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Resumen

El articulo enfoca en la emergencia del Zercer sector en el escenario de transformaciones
estructurales del Estado y la economia a fines del siglo XX en Argentina.
Acompanando tales transformaciones, se evidencia un desplazamiento simbdlico -
con importantes implicancias politicas- en el perfil de las organizaciones de la
sociedad civil, que va de una primigenia idea del asociacionismo filantrépico,
asociado a la caridad y el trabajo voluntario (Thompson, 1995; Di Steffano, 2002),
hacia la nocién de sociedad civil 'y, ya entrados los noventa, a la idea de lo social como
sector (“sector social” o “tercer sector”). Por estos afos, la nocién de zercer sector
adquiri6 centralidad y una formidable capacidad instituyente: nombré y clasificd
practicas y actores, ordend lo social y delimité lo politico, reconfigurando de este
modo las relaciones entre Estado y sociedad, escenario para la construccién y
ejercicio de la ciudadanta.
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Summary

The article focuses on the emergence of the third sector in the scenario of structural
transformations of the State and the economy at the end of the 20th century in
Argentina. Accompanying such transformations, a symbolic shift is evident -with
important political implications- in the profile of civil society organizations, which
goes from an original idea of philanthropic associationism, associated with charity
and voluntary work (Thompson, 1995; Di Steffano, 2002), towards the notion of
civil society and, already in the nineties, to the idea of the social as a sector ("social
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sector" or "third sector"). During these years, the notion of the third sector acquired
centrality and a formidable institutional capacity: it named and classified practices
and actors, ordered the social and delimited the political, thus reconfiguring the
relations between State and society, the scenario for the construction and exercise of
citizenship.

Key words: third sector — social policy — structural reforms

“Las ONGs [constituyen] un fenomeno mundial,
relativamente reciente, que surge y se disemina durante la
segunda mitad del siglo XX, desde los paises centrales hacia los
periféricos. Desde su origen, posee un cardcter
internacionalizado, sedimentando, a lo largo de su trayectoria,
diversas capas de bistoria social que se actualizan en los
contextos nacionales e internacionales donde aparecen y
adguieren nuevos significados”

Introduccion

Este trabajo propone una lectura de algunas transformaciones estructurales que,
durante los afios noventa del siglo pasado, acompafiaron e impulsaron el
protagonismo de las organizaciones no gubernamentales (ONG), instituyendo un
tercer sector responsable del desarrollo social y la expansion de la ciudadania.

En un escenario de reconfiguracion de las legitimidades sociales y politicas, la crisis
de las instituciones tradicionales -asociada a un cuestionamiento del modelo
“estadocéntrico” y las practicas clientelares que este modelo supuestamente
implicaba-, fue correlativa con la fuerte valoraciéon de las ONG como instituciones

“confiables”. Se trat6 de un proceso que forma parte de lo que diversos autores

1 Steil & Carvalho, 2007: 172. La traduccién nos pertenece.
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analizaron -al calor de estas transformaciones- como pasaje de un modelo
“estadocéntrico” a uno centrado en la “sociedad civil”.?

Pero el tercer sector no es un tercero que mira “desde fuera” a los otros sectores, sino
que se presenta habitualmente como mediacion entre sociedad y Estado; y en tanto la
relacién con el Estado es terreno de constitucion y ejercicio de la ciudadania, esta
posicion de mediacion es profundamente politica. Es justamente esta condicion de lo
politico lo que se modifica significativamente al instituirse las ONG como pilares de
lo publico, en tanto ejecutoras de proyectos sociales, organismos de control del
Estado, voceras de actores y derechos vulnerados, organizaciones privadas
participantes en el disefio de politicas publicas, entre otras funciones.

En este articulo, sostenemos que las transformaciones estructurales de la economia y
el rol del Estado en los afios noventa se acompafiaron con la emergencia del tercer
sector y las ONG, como actores clave en la reformulacion de las politicas sociales. En
conjunto, tales transformaciones redefinieron las modalidades de lo politico y las
relaciones entre lo publico y lo privado, sobre la base de una instrumentalizaciéon de
la participacion social y la deslegitimacion de la accién politica de las organizaciones
de la sociedad civil.

El analisis del protagonismo del zercer sector en el contexto de reformas estructurales
del Estado permite enfocar procesos sociales y culturales diversos: por un lado, las
transformaciones en el ambito de las politicas sociales, territorio privilegiado de
accion de las ONG, y los consecuentes desplazamientos en las concepciones sobre la
ciudadania y los derechos. Por otra parte, los procesos de reconfiguraciéon de lo
publico, la relaciéon entre esfera publica y privada y las mutaciones de la politica
vinculados a la transformaciéon (y crisis) del Estado-nacién, como tendencias
estructurales en nuestra historia reciente que, probablemente, aun resuenan en los

debates y formulacién de politicas actuales.

América Latina y Argentina en los noventa.
Transformaciones estructurales y reforma del Estado

2 Garcfa Delgado: 1994 y Oszlak: 1997.
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Durante la dltima dictadura militar en la Argentina (1976-1983) se sentaron las bases
de un nuevo régimen social de acumulacion,’ con fuertes implicancias en la
configuraciéon de lo social y lo politico. El desmantelamiento del Estado y la
represion de las organizaciones populares fueron estrategias centrales en la
construccion de una sociedad disciplinada, desarticulada y desprotegida.

Este nuevo régimen supuso la recurrencia de procesos inflacionarios, el
estancamiento del PBI, la baja en las tasas de actividad, la desindustrializacién, la
precarizacion y desproteccion de los trabajadores y la retraccion del empleo, junto
con el incremento de la deuda externa -con el consiguiente aumento de la
dependencia econémica- y la crisis fiscal permanente.* Pero todas estas situaciones
fueron no sélo expresiones dramaticas de la crisis, sino recursos en la construccion
de este nuevo régimen de acumulacién, conducido por un Estado “nesliberal

25

asistencialista’.

La década de los ochenta transcurri6, como indican Del Cueto & Luzzi, “bajo e/ signo

23: pp. 11 - 42

de la inflacion”, que entre 1975 y 1990 nunca bajé del 100% y fue en promedio del 300%

anual.” Este fenémeno agravé la crisis fiscal que atravesaba el pais por esos afios,
debilitando la capacidad del Estado para financiar areas clave del sistema de
proteccion social, todo lo cual redundé en un brutal aumento de los niveles de
pobreza.

Hacia mediados de los afios noventa, la crisis del #abajo se consolidé como eje de la
cuestién social -cuando la desocupacion alcanzé los dos digitos y se revirtieron los
indicadores de crecimiento-, reemplazando a la pobreza que habia dominado el
discurso publico desde los ochenta. Sin embargo, para hacer frente a esta cuestion se
repitieron recetas que revelaban la persistencia de una vision libremercadista del

mundo, impulsada por los organismos multilaterales, que sostenia la ineficacia de la

3 Nogueira, 2010.

4 Grassi, 2003.

5 Para Grassi, el Estado neoliberal asistencialista es el modelo que resultd “de la orientacion impuesta a la
«solucion a la crisis» y de las politicas de ajuste estructural en los anios noventa. Este Estado construyd su legitimidad via
un discurso develador de la designaldad que incorporaba el costo social (0 a las victimas del ajuste) en un orden natural.
Es decir, que develaba lo que la ideologia de la igualdad oculta, en el mismo movimiento que ocultaba la condicion
historica de la desposesion”, Grassi, 2003: 32.

¢ Del Cueto & Luzzi: 2008: 20 y siguientes.
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intervencion estatal. En este marco, la nociéon de “globalizacion”,” que proponia la
imagen de un mundo sin conflictos crecientemente desarrollado, fue uno de los

significantes que estructuré el discurso sobre la politica y legitimé el papel de los

organismos internacionales como agentes con capacidad instituyente a escala mundial.

El llamado “Consenso de Washington” transparenté la presion ejercida por los
organismos internacionales en las ya debilitadas economias latinoamericanas. A partir

de su formulacion, a fines de los afios ochenta,

se impulsaron una serie de programas de estabilidad y ajuste centrados en el
achicamiento del Estado, la estabilidad macroecondmiica a través del combate
contra la inflacion_y mayor disciplina fiscal, la racionalizacion del gasto priblico,
la desregulacion de la economia y una apertura (...) al comercio y las finanzas
internacionales’
Esta tendencia se acentud a lo largo de la década del noventa, con el agregado de un
nuevo entramado de normativas laborales ° que profundizé los procesos de
precarizacion del empleo, la desocupacion y la subocupacion. De este modo, hacia
fines de siglo asisttamos a un aumento de la desigualdad en términos de la
distribucién del ingreso -se incrementd en un 57% la brecha entre el 10% mas rico y
el 10% mas pobre de los perceptores de ingresos-," a un proceso de profundizacion
de la pobreza y a la emergencia de una “zona de vulnerabilidad social y econdmica”™" que
incluia a pobres estructurales, nuevos pobres y sectores de los estratos medios.
St analizamos los datos del INDEC, es posible concluir que la pobreza no fue un

problema significativo en la Argentina hasta la década del ochenta, cuando los efectos

de las politicas econémicas de la década anterior comenzaron a hacerse visibles. A

7 Al respecto Bourdieu sefala: “La Globalizacion es un mito, en todo el sentido de la palabra. Es un discurso
poderoso, con una fuerza social que obliga a creer. Es el arma principal que se esgrime contra los avances y ganancias
obtenidas por el Estado Benefactor”, Bourdieu, 1999: 50.

8 Triarte, 2003.

9 En el marco de las tensiones generadas con las organizaciones obreras alrededor de las iniciativas de
reforma laboral impulsadas por el ejecutivo nacional, desde los primeros afios de la década se registra
una serie de transformaciones parciales orientadas a la flexibilizacién y a la desregulacién de las
relaciones laborales: en 1991, el decreto 1334/91 definié nuevas pautas pata los Convenios Colectivos
de Trabajo y la Ley de empleo N® 24.013 inaugura un periodo histérico en materia de desregulacién
laboral. En 1995 se sancionaron el régimen de Contratos de Trabajo (Ley N° 24.465) y el régimen
laboral para las Pequefias y Medianas Empresas (Ley N° 24.467), mientras que en 1998 se aprueba la

Ley de reforma laboral N° 25.013, Féliz, 2000, Novick y otros, 2000, Dasso, Contartese & Zeller, 2011.

Algunos de estos instrumentos se analizan en detalle mas adelante.
10 Iriarte, 2003.
11 Bustelo & Minujin, 1997: 8.
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mediados de los afios 70, s6lo el 5% de los hogares era pobre; ese valor aumento al
12% a mediados de los ochenta y registr6 un pico en el contexto hiperinflacionario
de 1989/1990.

El indice bajé durante los primeros afios del Plan de Convertibilidad,"” pero desde
1994 comenzé un proceso de ascenso sostenido que llegd al 35,6% en octubre de
2001. En mayo de 2002, el 52,2% de la poblaciéon permanecia bajo la linea de
pobreza, alcanzando cifras cercanas al 70% en regiones del noroeste argentino.

En cuanto a la tasa de desocupacion, alcanzé su pico a nivel nacional en 1995
registrandose el 18,6%." Este indice se mantuvo cercano al 15% en la segunda mitad
de la década, y alcanzé el 24% en mayo de 2002. Por esos aflos, se generd una fuerte
percepcion de fragilidad del mercado de trabajo asi como de las formas de insercion
de los trabajadores en ese mercado, asociada también a una significativa dispersion en
las remuneraciones que aument6 la inestabilidad laboral.

Dada la gravedad de la crisis no es de extrafiar que, a finales de la década de 1980 y
principios de los afios noventa, la Argentina -y la regién latinoamericana, que
experimentaba una crisis similar- asumiera la necesidad de transformaciones
profundas. Sebastian Edwards, jefe del Banco Mundial en 1995, resumi6 este cambio

de paradigma:

Durante la década de 1980 y principios de 1990, se produjo una notable
transformacion en el pensamiento econdmico en América Latina. El punto de
vista alguna vezg dominante, basado en un fuerte intervencionismo estatal, la
orientacion  hacia el mercado interno y el desprecio por el equilibrio
macroecondmico, poco a poco dio paso a un nuevo paradigma basado en la
orientacion a la competencia de mercado y la apertura econdmica’

Los afios noventa fueron asi el escenario de un proceso de ajuste estructural y
reforma del Estado que introdujo cambios sustantivos en la relacién entre éste y los

diferentes actores sociales. Estas transformaciones suelen analizarse en términos de

12 En el marco del Plan de Convertibilidad de 1991 se establecié por ley la paridad cambiaria del
peso/délar como mecanismo para controlar la inflacién, subordinando la base monetatia a las
reservas internacionales.

13 Esta cifra refiere tnicamente a desempleo absoluto. Junto con ella deben considerarse los indices
de subempleo y empleo en negro. El subempleo pasé del 8,6% en 1991 a 14,5% en 2001. La
proporcién de empleo no registrado, que era de 26,5% en 1990, alcanzé el 35% en 1999, Thwaytes
Rey: 1999.

14 Edwards, 1995: 35.
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etapas o generaciones de reformas, lo que a los fines analiticos suele ser de utilidad.
En esta linea, Oszlak desarrollé a comienzos de los noventa un esquema de analisis
para caracterizar el sentido de estos procesos: denominé a la primera etapa como
“quirdrgica”, y a la segunda, siguiendo con la metafora médica, de “rehabilitaciéon” o
fortalecimiento del Estado. En cuanto a la primera, se dio un proceso que el autor,
retomando a Feigenbaum & Hening, denomina de “privatizacion sistémica”, que apunto
no sélo a transferir los activos del Estado a manos privadas, sino a “reconfigurar la
sociedad en su conjunto, alterando las instituciones y los intereses econdmicos y politicos”." La
privatizacion sistémica supuso en este sentido una serie de desplazamientos: en el plano
del poder -el aumento del peso econémico y politico de unos actores en detrimento
de otros-; en el plano institucional -el aumento de la confianza hacia soluciones
privadas-; y en el plano simbolico -la deslegitimacion de la politica y del Estado como
herramientas para la transformacion social-.

Al perder vigencia los principios de solidaridad y de justicia que sostenian al modelo
de Estado de signo “bienestarista”, la privatizacién sistémica introdujo también una
nueva categorizacién en la condiciéon de ciudadania: fueron “cudadanos de primera”
aquellos que pudieron acceder a los servicios a través del mercado via ingresos,
mientras que permanecieron en un estatuto inferior, como “ciudadanos de segunda”,
quienes solo accedieron a ellos por la via de la acciéon publica.

Sin embargo, y aun asumiendo esta periodizacion, sostiene también Oszlak que lo
que vincul6 a la primera y segunda etapa de reformas -mas alla de la retérica de la
“reinvencion”- fue la decision de implementar una serie de transformaciones en las
relaciones entre el Estado, el mercado y la sociedad que permitieran la
profundizacién de un modelo econémico de corte neoliberal a escala mundial. En
este sentido, los ejes rectores del primer programa de reformas se continuaron en el
segundo: ajuste estructural, eliminaciéon del déficit fiscal, reformas en la
administracion tributaria y calidad de la gestion publica. Por otra parte, y a pesar de la
precision y los mecanismos de control que supusieron los programas y politicas

disefiados por los organismos internacionales, la implementacién de tales reformas

15 Oszlak, 1997: 12.
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fue un proceso complejo, particular en cada pais, sometido a los vaivenes de la
historia y la politica locales, de avances y retrocesos, de logros y fracasos.

La Argentina, ademas, es uno de los pafses en los que la reestructuracion principal de
la economia y el Estado se dio mas tardfamente, en la “tercera oleada” junto con
Brasil, Colombia, El Salvador, Guatemala, Guyana, Honduras, Nicaragua, Panama,
Paraguay, Perti y Venezuela.'® Es el petiodo de fines del siglo XX, entonces, el
escenario privilegiado para el despliegue mas intenso de las politicas propias de estos
dos momentos de reforma supuestamente consecutivos, asi como también de su
interrupcion violenta en el marco de una crisis social, econémica y politica que marcé
el fin de una era, en diciembre de 2001.

En sintesis, la relacion entre las dos generaciones de reforma estatal no se dio a la
manera de una continuidad natural -tal como pretendian los ide6logos y técnicos de
los bancos multilaterales- sino como un unico proceso de redefinicién del Estado y
de su rol como organizador del conjunto social, proceso en el que las particulares

configuraciones de la politica local inscribieron su marca.

La segunda reforma en Argentina: una nueva relacion
entre sociedad y Estado

En 1996 el entonces presidente Carlos Menem anunci6 el lanzamiento de la Segunda
Reforma del Estado. En el marco de una crisis que se evidenciaba no sélo en el ambito
nacional sino también en cada uno de los espacios regionales, las propuestas de
solucién contenidas en este plan de reformas fueron coherentes con el diagndstico y
las prescripciones divulgadas a nivel mundial por los organismos internacionales. La
globalizacién como superaciéon de las fronteras comerciales nacionales y
desdibujamiento de ciertos roles del Estado, la transformacién del mundo del trabajo
y sus consecuencias en la desintegracion de lo social, los nuevos modos de
articulaciéon social y politica frente a la crisis de los partidos y lealtades tradicionales,
debfan ser abordados con decisiéon y con ingenio, con firmeza pero de modo

“creativo”.

16 Borén, 2003.
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Frente a las crisis politicas desatadas hacia finales del siglo XX, uno de los desafios de
esta segunda etapa de reformas se orient6 al disefio de una nueva gobernabilidad -
entendida como “ejercicio de la autoridad politica, econdmica y administrativa para gestionar los
asuntos de una nacion”’, lo cual implicaba una serie de “mecanismos, procesos e instituciones a
través de los cuales los cindadanos y grupos sociales articulan sus intereses, ejercen sus derechos y

obligaciones legales y median sus diferencias”"’

- como condicién para un nuevo modelo de
integracién social. Pero por otra parte el propio Estado debfa continuar
redefiniéndose, en el sentido de abandonar su lugar protagénico en la provisién de
bienes y servicios para dejar lugar a otros actores. De este modo, la nueva
gobernabilidad implicaba el desplazamiento de un modelo “estado-céntrico” a una
“socio-céntrico”."” Se tratd, en suma, de un cambio en las reglas de juego en el que
“la politica y la economia, el Estado y los mercados abren paso a la sociedad civil”."

Pero las propuestas acerca del nuevo modelo de Estado recogian la experiencia de
aquella primera etapa de ajuste y reduccion del sector publico. L.a formulacién del
nuevo perfil estatal partia de un diagnostico acerca de la profunda deslegitimacion y
crisis del poder del Estado, generada como consecuencia de las politicas de
achicamiento sustentadas en la critica al Estado omnipresente del capitalismo
productivo. En el informe sobre Desarrollo Mundial de 1997, el Banco Mundial

advirtié sobre la urgencia de trabajar en la reconstruccion del Estado; Oszlak analizé

este interés del Banco en los siguientes términos:

muchos se preguntaron por qué se habia vuelto necesario reconstruir aquello que
¢l propio Banco habia recomendado reducir, anos antes, a su minima expresion.
La respuesta es simple: porque le resultaba evidente que junto con el
desmantelamiento estatal se habia vaciado la escena priblica y desgarrado el tejido
social, comprometiendo la pag social y la gobernabilidad democritica™
Esta crisis se expresaba, por una parte, en la incapacidad del Estado para controlar la
accion de los grupos econdmicos, muchos de ellos duefios de las empresas de

servicios privatizadas. Y por otro lado, en su debilidad para estimular el desarrollo

social, e incluso para contener las situaciones de exclusién y desigualdad generadas

17 Management and Governance Development Programme, citado en Oszlak, 1997: 27.
18 Consejo Cientifico del CLAD, 2000.

19 Reilly, 1993: 282.

20 Oszlak, 1999: 90.
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por el ajuste estructural. Frente a los limitados resultados de las politicas impulsadas
hasta mediados de los noventa, comenzaron asi a proponerse reformas que
permitieran una intervenciéon mas efectiva sobre los problemas publicos, lo cual
requerfa de tramas politico-institucionales sélidas. Esta preocupaciéon por construir -o
reconstruir- los institutos que permitieran gestionar procesos complejos y

conflictivos

hizo volver al Estado por la puerta trasera, lnego de su ruidosa expulsion por la
puerta principal. Claro que se trata de un Estado entendido como agente de
organizacion del espacio priblico, irremisiblemente distinto al del mundo
desarrollista y estadocéntrico previo a las reformas’
De este modo, las reformas de los Estados en toda Latinoamérica apuntaron hacia el
modelo de gestion: los modos de organizaciéon de las empresas que se articularon
exitosamente con el sistema posfordista de produccidn, se tradujeron en las
propuestas de reforma gerencia/ del Estado. La introducciéon de una perspectiva
empresarial incluy6é la implementaciéon de mecanismos de gestién novedosos en
todos los ambitos de la politica publica; en el plano de las politicas sociales, esto se
correspondi6 entre otras cosas con la formulaciéon de programas focalizados para los
grupos sociales definidos institucionalmente a partir de sus carencias o dificultades.
Asi, la utdpica funcion del Estado como agente de redistribucion del ingreso -en
mayor o menor medida, segun el modo en que se expresa la contradicciéon entre los
poderes sociales-, adquirié un nuevo sentido: la tarea del Estado pasé a ser la
generacion y distribucion de oportunidades, puesto que “e/ cultivo del potencial humano
deberia reemplazar en cuanto fuera posible a la redistribucion «tras los hechosy”.” Al mismo
tiempo, el mandato vinculado a la necesidad de mejorar los indicadores de eficiencia
y eficacia en la distribucion de los escasos recursos disponibles, formateé la accién de
los diferentes actores involucrados en las politicas sociales. La introduccién del
modelo gerencial en la administraciéon de las politicas supuso como horizonte el
aumento de la productividad de los propios pobres, como condicién para la

sustentabilidad de este nuevo esquema.

21 Repetto & Andrenacci, 2005: 294.
22 Giddens, 1999: 121.
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En este sentido, podemos afirmar que la politica social propuesta para todo el
periodo de reformas definié para el Estado una tarea de asignaciéon de recursos en el
marco de una disminucién del gasto publico, por medio de la privatizaciéon de los
servicios sociales de los estratos medios altos y de una focalizacion de los escasos
recursos en la poblaciéon mas pobre. A partir de la promociéon de acciones de
desarrollo local y emprendimientos a pequefia escala, se incentivd a los sectores
populares a aportar en la satisfaccion de sus necesidades, con lo cual el
financiamiento resultaba la mayoria de las veces compartido.

De este modo, el pasaje de un esquema dominado por la presencia estatal a otro que
ensanchaba el ambito de responsabilidades de la sociedad civil, redefinia a su vez los
modos de existencia de lo social. El nuevo modelo de gestiéon se completaba,
entonces, con la propuesta de fortalecimiento de la sociedad civil que extendia ciertas
funciones de gestién y control a entidades no estatales como ONGs e instituciones
privadas. Asi, no se trataba sélo -en la formulacién propuesta por los organismos
internacionales y retomada por la dirigencia local- de reformar el Estado para
tornarlo mas fuerte y eficiente, sino también de acompafiar este cambio con uno
semejante en el ambito de la sociedad civil. La férmula completa inclufa, entonces, un
Estado social inversor, que estimulara el fortalecimiento de la sociedad y la
participacion ciudadana en el control y la gestion, que promoviera un rol activo de la
sociedad a través de las organizaciones del llamado fercer sector y lograra
institucionalizar modernos canales de participaciéon y dialogo entre las diferentes
esferas.

De cualquier manera, no deberia deducirse de esta descripcion la simple “retirada”
del Estado, a modo de un tablero en el cual las posiciones abandonadas por éste son
ocupadas por el mercado y/o las organizaciones de la sociedad civil. En este sentido,
mas alld de la transferencia de responsabilidades y acciones, el Estado conservé su
protagonismo como centro de las decisiones, como “usina central de

gubernamentalidad’”

23 De Marinis, 2005: 21.
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En la era neoliberal, los esfuerzos se concentraron en lograr una economizaciéon de
los procesos de gobierno, para lo cual el Estado recurrié a las energias de otros

actores sociales. De este modo

organismos  estatales, subestatales y  supraestatales, ONG,  organismos
internacionales financieros o humanitarios, agencias de consultoria, think tanks,
conglomerados de  medios  de  comunicacion, lobbies,  partidos  politicos,
organigaciones sociales y comunitarias de diverso tipo (...) pasan a constituir una
densa red en cuyo marco se planifican, diseiian, ejecutan y evaltian politicas,
planes y programas de gobierno™

El horizonte de este proceso fue la racionalizacion y “optimizaciéon” de los recursos

del Estado, el aprovechamiento de las energfas sociales para el mantenimiento del

orden y, en definitiva, la garantfa de una gobernabilidad en el corto plazo.

Las transformaciones en el mercado de trabajo

El impacto de las reformas sobre los trabajadores fue decisivo: al desmantelamiento
del sistema de empresas publicas via privatizaciones, se sumd la descentralizacion de
la infraestructura de servicios sociales. En nimeros, unos 300 mil puestos de trabajo
se perdieron cada afio en la primera mitad de la década del noventa,” a lo que deben
agregarse los miles de nuevos despedidos de las empresas ya privatizadas.

Asi las cosas, a mediados de 1995 -apenas pasado el cimbronazo de la llamada “crisis
del tequila”-* la desocupacion llegaba al 18% -que sumado al 11% de subocupacién
resultaban en un 29% de la poblacién con problemas de trabajo-, posicionando a la
Argentina en el segundo lugar entre los paises con mayor desocupacion de América

Latina.” La situacién de crisis obligd por esos dias al Ministro de Trabajo, Armando

24 De Marinis, 2005: 20. )
25 Clarin, 6 de enero de 1995; Awmbito Financiero, 5 de agosto de 1993; La 1oz del Interior, 20 de agosto
de 1993, Pdgina/ 12, 3 de diciembre de 1994, La Nacidn, 20 de julio de 1995.

23: pp. 11 - 42

26 A fines de 1994, una profunda crisis financiera en México derivada de la abrupta devaluacion del 50%

de la moneda nacional, propagé sus efectos en los pafses de la region, con economias igualmente
vulnerables a los movimientos de los capitales internacionales. En este contexto, entre el 20 de
diciembre de 1994 y el 15 de mayo de 1995, el efecto tequila provocé una fuga de alrededor de 6.500
millones del sistema financiero argentino, Manzanelli, P. Barrera, M. Wainer, A. & Bona, L. 2015.

27 Clarin, 16 de julio de 1995.
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Caro Figueroa, a admitir a la prensa que “en los ziltimos dos semestres, la economia argentina
fue destructora de empleos” >

Aun asi, el Banco Mundial insistia con la orientaciéon de las reformas propuestas. En
un informe publicado por el diario Clarin, el Banco sostenia que “/a culpa del desempleo
latinoamericano la tiene el populismo anterior al consenso de Washington, que vino dominando las
ideas econdmicas de la region”.” Por su parte el jefe del Banco, Sebastidin Edwards,
aseguraba que “e/ desempleo es transitorio hasta que avangan las reformas social, educativa y
laboral’ "

Los ajustes provinciales agravaron el cuadro. En esos meses, distintas provincias
avanzaron en la privatizacion de empresas estatales, transferencia de las cajas de
jubilacion e incluso reduccion de los salarios de los empleados publicos.” La reaccion
ante la magnitud de los hechos no tardé en conocerse: la Iglesia, en repetidas
intervenciones publicas, alertaba acerca de “/a indignidad de la vida sin trabajo”, y
sostenia que “dar trabajo es una forma de caridad y amor”.

Frente a la contundencia de los nimeros, asi como de la emergencia y visibilizacién
de actores colectivos que pusieron en la escena publica la demanda por trabajo, el
sector empresario ofrecia como salida la profundizacién de un esquema orientado a
la desregulaciéon de la economia y la puesta en vigencia de una serie de
transformaciones en las relaciones laborales.™

El 15 de marzo de 1995 se habia sancionado la ley N° 24.465 de Flexibilizacion laboral
— Contratos de trabajo, que introducia decisivas modificaciones en el régimen laboral y
completaba normativas impulsadas durante el primer gobierno de Menem: entre
otras, la Ley de empleo N° 24.013 de noviembre de 1991 y el decreto 340/92 que
establecia una Sistemsa de Pasantias en el ambito educativo y en la administracion piiblica. Con
la Ley de 1995, se incorporaba el periodo de prueba, el contrato de trabajo por
tiempo parcial, contratos especiales para grupos vulnerables y el contrato de trabajo-

aprendizaje.

28 “El gobierno nacional asume la desocupacién como un problema principal” en La oz del Interior,
16 de julio de 1995.

29 Clarin, 5 de marzo de 1995

30 Ibidem.

31 Farinetti, 1999.

32 “El empresatiado ofrece vias de salida para la desocupacion” en La Nacidn, 15 de julio de 1995.
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Para las mismas fechas, el gobierno nacional estudiaba la ampliacion del seguro de
desempleo™ que se habia lanzado en marzo de 1992. Hasta ese momento, uno de
cada veinte desocupados recibfa un subsidio de entre $150 y $300 mensuales, y de
hasta un afio para los trabajadores en relaciéon de dependencia que hubieran aportado
mas de 36 meses. El modo considerado viable para esta ampliaciéon fue reducir el
monto del subsidio para distribuirlo entre un mayor numero de beneficiarios. Se
intentaba con ello alcanzar una cobertura de 400 mil desocupados, frente a los 110
mil que recibian el subsidio hasta mediados del afio 1995.* Junto con ello, el ministro
de economia Domingo Cavallo impulsaba la reduccion de los aportes patronales para
estimular a los empleadores a tomar nuevos trabajadores.

Sin embargo, en los afios subsiguientes el panorama se agravo. Segin un informe

publicado por Cinterfor, dependiente de la Organizacion Internacional del Trabajo,

de cada 100 personas incorporadas a la vida laboral, 13 estin totalmente
desocupadas; 12 trabajan en forma intermitente; 20 tienen un empleo regular
informal -es decir, ilegal~; y 12 son trabajadores autonomos carentes de seguridad
social. Solo el 40% de la poblaciin econdmicamente activa tiene un empleo
estable en blanco, pero uno de cada tres, trabaja jornadas superiores a la legal
sin recibir compensacion alguna en cerca de la mitad de los casos”

Este fue el contexto de recambio de gobierno nacional y asuncién de una coalicion
entre la Unién Civica Radical (UCR) y el Frente Pais Solidario (FREPASO), en
diciembre de 1999. La Alianzga por el Trabajo, la Justicia y la Edncacion -més conocida

como “la Alianza”*-

optd por un camino ya explorado y en junio del ano 2000 se
aprob6 la ley de Reforma Laboral N° 25.250. Entre otras medidas, extendia el
petiodo de prueba -figura creada en las normativas anteriores-, y habilitaba durante
este periodo el despido del empleado sin preaviso ni indemnizacién, tornando aun

mas precaria e inestable la situacién de los trabajadores con poca antigiedad.

33 “El gobierno estudia ampliar el seguro de desempleo” en Clarin, 11 de julio de 1995.

34 “Bajarfan el subsidio de desempleo” en Clarin, 14 de julio de 1995.

35 Cinterfor. Disponible en:

www.cinterfor.orguy/public/spanish/region/ampro/ cintetfor/ temas/worker/doc/otros/ix/index.ht
m#fatida

36 El Dr. Fernando De la Raa habia asumido la presidencia de la Nacién a fines del afio 1999 al frente
de la Alianza por el Trabajo, la Justicia y la Educacion, fruto del acuerdo entre la Unién Civica Radical
y el Frente Pafs Solidario.
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Ademas, la normativa incluyé un sistema de subsidios a microempresas que
incorporaran trabajadores con dificultades de insercion laboral, a condicién de que
esto supusiera la creaciéon de nuevos puestos de trabajo. Estas medidas, sin embargo,
no sélo no redujeron las tasas de desocupacién, sino que por el contrario
colaboraron con el desfinanciamiento del sistema de seguridad social y el aumento de
la evasion, el empleo en negro y el endeudamiento externo. De este modo, es posible
afirmar que las politicas de flexibilizacion laboral fueron “funcionales a la acumnlacion y
transferencia de recursos del sector trabajador al empresaria”.”’

Luego de cinco anos de recesion, y con el agravamiento de los indices econémicos y
sociales, el afio 2001 marcé el comienzo del fin de una era. En julio, el entonces
presidente Fernando de la Rua anuncié la reducciéon de un 13% en los salarios de
empleados publicos, jubilaciones y todo tipo de pagos realizados por el Estado. Poco
después el Estado nacional emitié una moneda paralela -las Letras de cancelacion de
obligaciones provinciales (LECOP)- para pagar sus obligaciones, y a comienzos de
diciembre el Ministro de Economia dispuso la restriccion al retiro de efectivo de las
cuentas bancarias (el llamado “corralito”), todo lo cual agravé el cuadro de crisis

social y politica en la Argentina.

Pobreza, desigualdad y territorializacion: los desafios de
las politicas sociales

Las reformas estructurales generaron, ademas de las consecuencias ya senaladas en la
organizaciéon del mercado de trabajo, un fuerte aumento en la brecha entre los
sectores mas ricos y los mas pobres. Altimir, Beccaria & Gonzalez Rozadas sefalan
que, desde el afio 1974, se verificé una tendencia de constante empeoramiento de la
desigualdad del ingreso de los hogares a un ritmo casi uniforme, que fue desde un
coeficiente de Gini de 0,36 en 1974 a otro de 0,51 en el afio 2000.%®

Junto con esto, la década de los noventa estuvo signada por lo que Murmis &

Feldman caracterizaron tempranamente como la “heterogencidad social de las

37 En 1990 el empleo en negro era del 25,3% de la fuerza laboral ocupada; en 1999 fue del 37,1%, lo
que equivale a un aumento del 46,6% del trabajo en negro. Entre 1994 y 1999 cada 100 puestos de
trabajo sélo 6 estaban en blanco y los empleados en negro alcanzaron la cifra de 3.700.000 personas,
Raffaghelli, 2000: 319.

38 Altimir, Beccaria & Gonzalez Rozadas, 2002.
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pobrezas”.”” Aludian con esta nocién no solo a la extensiéon de las condiciones de
precariedad en términos cuantitativos sino especialmente a la incorporaciéon de
nuevos grupos sociales al universo de la pobreza. Se trata de un proceso registrado a

escala mundial en las ultimas décadas del siglo XX, cuando se produce

[por un lado] una reestructuracion productiva que genera el cierre de industrias,
crea puestos de trabajo menos calificados y peor remunerados e incorpora al
mercado de trabajo a obreros de los grupos mis débiles en condiciones marginales;
), por otro, la implementacion de politicas neoliberales que deterioran los sistemas
de proteccion social excistentes™
En Argentina, las transformaciones operadas en la estructura productiva desde los
aflos setenta, sumadas a las crisis inflacionarias a fines de los ochenta y la
desarticulaciéon del mercado de trabajo, provocaron un aumento de la poblacién en
situacién de pobreza, proceso que se consolidé con la aplicaciéon de politicas
neoliberales en los noventa. En este sentido es posible observar, junto con una
tendencia a la disminucién de la pobreza estructural, un marcado aumento de la
pobreza por ingreso, es decir, de aquellas familias cuyos ingresos totales se encontraban
por debajo de la linea de pobreza. Segun el informe de Altimir y otros, la proporcion
de hogares en esta situacién paso del 12,3% en 1986 al 16,1% en 1991, fue del 20,3%
en 1995 y llegé al 25,2% en el afio 2000."
Por otra parte, los estudios sociologicos sobre las transformaciones en los sectores
populares coinciden en sefialar como una caracteristica central el proceso de
territorializacién expetimentado en este periodo.” La pérdida de centralidad del trabajo
como organizador de la vida supuso a su vez un nuevo eje articulador de las
actividades familiares y comunitarias: el barrio, territorio en el que proliferaron
organizaciones que intentaban dar respuestas a las necesidades sociales y que en
muchos casos fueron mediadoras de las politicas estatales también ferritorializadas. De

este modo el barrio -agente central de socializacién como consecuencia del vacio

3 Murmis & Feldman, 1992.

40 Del Cueto & TLuzzi, 2008: 45.

41 Altimir y otros, 2002. Por su parte Susana Torrado indica que el desempleo, la disminuciéon del
salario real y la regresividad en la distribucién del ingreso impactaron de manera decisiva en el
aumento de la tasa de pobreza por ingresos, que paso del 21,5% en 1991, al 28,9% en 2000. Por otra
parte, el porcentaje de indigentes (aquellos cuyos ingresos no alcanzan siquiera a cubrir los gastos de
alimentacion) salté de 3% a 7,7% en igual lapso, Torrado, 2004.

4 Svampa, 2005.
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dejado por las instituciones- se vuelve el /fcus de las politicas sociales focalizadas, asi
como lugar de refugio y de inscripcion colectiva.”

En ese marco, la reforma en la politica social latinoamericana registrada en la década
del noventa se bas6 en un diagnostico impulsado desde los centros internacionales y
asumido por un conjunto de actores locales. Segun esta mirada, el Estado debia
encarar un proceso de transferencia de responsabilidades a las organizaciones sociales
y al mercado, generando asi un clima favorable a la inversion externa y el ahorro
interno, para recuperar los indices de crecimiento econémico.

En el ambito de las politicas sociales se propuso también la superaciéon del modelo
“estadocéntrico” de provision de servicios, desplazandose la accion del Estado desde
el horizonte de garantizar el desarrollo con igualdad social hacia la mas limitada meta
de combatir la pobreza. 1.as estrategias desplegadas en esta lucha -focalizadas, puntuales
y guiadas por la légica de proyectos- se orientaron a paliar los efectos mas
desestabilizadores de las politicas macroeconémicas para garantizar una
gobernabilidad sin conflictos publicos.

La nueva politica social mostrd algunos resultados importantes en la intervencion
sobre la pobreza extrema, que disminuyé su ritmo de crecimiento; sin embargo la
pobteza por ingresos mostré persistencia e incluso crecimiento.* Si bien en toda
América Latina la pobreza y la desigualdad son dos problemas socioeconémicos
relevantes, la politica econémica orientada al crecimiento en los noventa fue
acompafiada por una politica social que se centré en el objetivo de combatir la
pobreza por ingresos, desplazando del discurso social la cuestion de la desigualdad.®
En este marco, en el modelo emergente en estos afos la intervencién de tipo
asistencial se volvié hegemonica y se sustentd en la escision entre politica econémica
y politica social. Esta dltima adquiri6 la forma de compensacion para los que resultaban

excluidos de los beneficios del crecimiento econémico,” a través de un conjunto de

4 Del Cueto & Luzzi, 2008.

4 Repetto & Andrenacci, 2005.

45 Cfr. Molina, 2003.

46 Como indican Gasparini, Tornarolli & Gluzmann entre 1992 y 1998 se registré un crecimiento del
PBI que no obstante tuvo escaso impacto en la reduccién de la pobreza. “La combinaciin de reformas
estructurales sin una buena red de contencion social implic un fuerte anmento de la designaldad: el coeficiente de Gini
anmentd 5 puntos en apenas unos anos. Este deterioro distributivo mds que compensd el crecimiento econdmico,
generando una «anomaliay: el aumento de la pobreza en un contexto de aumento del PIB”, Gasparini, Tornarolli &
Gluzmann, 2018: 80.
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intervenciones que “amarraron a las personas a sus situaciones de carencia, a la vex que
perfeccionaron los dispositivos de discriminacion entre «pobres merecedores» y «no merecedores» de
asistencia”.*” Se trat6, segiin Lo Vuolo y otros, de un abordaje de la cuestién social que
sostuvo un tipo de regulacion estatica, orientada siempre a gestionar el problema de
la pobreza mas que a resolverlo, resguardando el principio de organizacién social y
preservando el interés del “resto de la sociedad”.

Esta nueva forma de intervencion estatal en la cuestion social se orientd segun el
paradigma del Desarrollo Social, instalado con fuerza en los noventa a nivel mundial,
y dio origen a una modalidad de gestién que Alvarez Leguizamén denomind
“focopolitica”, representada en el paso “de una economia politica de la poblacion a una
economia politica de las asociaciones intermedias y de la comunidad”’.*® Implementada desde

comienzos de la década, la “focopolitica” se expresé en nuestro pais en el

debilitamiento y privatizacion del sistema de seguro; [la] asistencializacion de las
politicas  universales como salud y educacion, [la] transformacion de la
« ; ; gy b2 ISy . 13 : 2 :
asistencia social” en politicas denominadas de “desarrollo social”, junto a la
promocién de derechos abstractos de ciertas poblaciones especiales ¥
Todo esto supuso un viraje radical: el paso de una relaciéon de contrato entre el

Estado y la ciudadania, a una forma de tutela asistencial para la autogestién de la vida

a niveles minimos biolégicos.

La (re)emergencia de la sociedad civil y el impulso del
tercer sector

En este contexto, desde fines de los ochenta, pero principalmente en la década
siguiente, las agencias de financiamiento internacional impulsaron de manera
sistemdtica una politica de incentivos a la participaciéon de la “sociedad civil” y el

9550

“tercer sector” como modalidad de abordaje de ciertos temas prioritarios. En su

pagina institucional el Banco Mundial sefnalaba en este sentido que

47 Andrenacci & Soldano, 2005: 28.

4 Alvarez Leguizamoén, 2005: 84-85.

4 Alvarez Leguizamén, 2005: 91.

50 Roitter sostiene que si bien el Banco Mundial, el BID y el PNUD optaron en los noventa por el
concepto de “sociedad civil”, fue la nocién de fercer sector la que logré mayor popularidad en América
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reconoce como de vital importancia el involucramiento proactivo de la sociedad
ctvil, como un actor critico en los procesos de desarrollo y de reduccion de la
pobreza, [e indica que] desde 1990, la participacion de la sociedad civil en los
proyectos financiados por el Banco Mundial se ha duplicado. En 2006, el 72%
de las operaciones aprobadas por el Directorio del Banco, incorpord algin grado
de participacion’’
Pero, por otra parte, el crecimiento de este Zerver sector invocado desde los programas
reformistas trascendi6 largamente el ambito de los convenios entre gobiernos locales
y agentes internacionales, y se incorpor6 al discurso publico a través de los medios de
comunicacién masiva, ciertas redes de trabajo académico y la acciéon de las propias
entidades civiles. En el ano 2000, el diatio Clarin informaba a pagina completa que
‘. . ) Y
quienes trabajan en el lamado tercer sector son cada veg mds numerosos y su profesionalizacion es

mayor’.”* Segun el informe elaborado por el Grupo de Analisis y Desarrollo

Institucional y Social (GADIS),

en 1997 trabajaban 6.000 personas en las organizaciones de la sociedad civil
Y por cada rentado habia 1,7 voluntarios; mientras que a principios del 2000,
predominaban los remunerados: el 60% sobre un total de 16.576 personas’
Al mismo tiempo, y en un contexto de fuerte crisis social y politica -atravesado y
caracterizado por el desmontaje de pactos, instituciones y regulaciones de la vida

1->* resultan significativos los resultados arrojados por la encuesta del Instituto

socia
Gallup realizada en 1998 y publicada por la revista Tercer Sector en relacion a las
instituciones “mas confiables” para los ciudadanos. Segun el informe de Gallup, las
entidades de bien piblico sin fines de lucro ocupaban el segundo lugar en la escala de

confiabilidad social, superando con el 58% a las escuelas publicas, las Universidades

Latina en funcién del trabajo de ciertas instituciones académicas, ONGs vinculadas a agencias
norteamericanas y los medios de comunicacion, Roitter, 2005.

51 Banco Mundial, 2009.

52 Clarin, 25 de febrero de 2001.

53 Clarin, 25 de febrero de 2001, destacadas en el original.

54 Ignacio Lewkowicz refiere al proceso de desfondamiento de las instituciones modernas en Pensar
sin Estado. Robert Castel analiza la situaciéon de desafiliacién caracteristica de los sujetos que quedan
“fuera” en el contexto de desintegracion de la sociedad salarial (Ia metamorfosis de la cuestion social, 1998).
En diversos articulos, Rossana Reguillo caracteriza los procesos de desinstitucionalizaciéon actuales
(“Los laberintos del miedo. Un recorrido para fin de siglo”, 2001; “:Guerreros o ciudadanos?
Violencia(s). Una cartografia de las interacciones urbanas”, 2000). Por su parte, Ulrich Beck describe el
caracter modelizador del riesgo en las sociedades contemporaneas: el riesgo es “una condicién
estructural inevitable de la industrializacion avanzada” (La sociedad del riesgo, 1980).
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nacionales y el ejército. El primer lugar, con un indice del 64%, correspondia a la
Iglesia. Nos encontramos asi con evidencias del protagonismo de las organizaciones
del llamado Zercer sector en el imaginario social de la década del noventa, que da cuenta
no solo de la deslegitimaciéon de la institucionalidad propia del Estado sino de la
correlativa emergencia de otros actores e instituciones depositarios de las
expectativas y esperanzas sociales.”

El papel de los organismos internacionales -a través de distintas formas de
financiamiento, imposicién de condicionalidades e iniciativas de capacitacion a
funcionarios y dirigentes- fue clave en la consolidacion del fercer sector como agente
legitimado para intervenir en la cuestion social. Ya en 1994, Coraggio advertia que si
bien diversos actores participaban en la produccién discursiva respecto de qué hacer
en los pafses en desarrollo, “hoy la iniciativa estd ubicada en los organismos multilaterales, por
lo que su contribucién al discurso tiene una fuerza adicional a la de la argumentacion racional”>® A
través de las consultorfas internacionales para asesorar procesos de reforma del
Estado, liberalizar los mercados o reorganizar las politicas sociales, estas agencias
hegemonizaron el discurso publico en torno a las modalidades de inserciéon de los
paises latinoamericanos en el mundo globalizado.

Aun asi, la aceptaciéon e implementaciéon de las politicas impulsadas por los
organismos internacionales -asociadas a los préstamos y créditos negociados- no se
dio de manera uniforme ni mucho menos automitica. Como advierte Mato, las
instituciones involucradas en estos programas, las politicas que desarrollaron y las
representaciones que les otorgaron sentido son todas ellas resultado de complejos
procesos de interaccion entre actores globales y locales, en los que interviene la
historia, la cultura y las configuraciones de la politica en cada pais.

Por esos afios se habfan hecho evidentes en toda América Latina los efectos de las
politicas de ajuste y los Bancos comenzaban a impulsar estrategias y proyectos
orientados a intervenir directa o indirectamente en las consecuencias sociales de los
desequilibrios econémicos generados: las Alianzas para la Superacion de la Pobreza, el
incentivo al fortalecimiento de la sociedad civil, la financiacion de programas

publicos que incluyeran participacién de ONG, expresan a las claras la apuesta por

55 Mato, 2005, Roitter, 2005 y Bertolotto, 2003, entre otros.
56 Coraggio, 1994: 5-6.
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establecer una via de solucién a la crisis abierta, instituyendo al “sector social” como
responsable -en alianza con el Estado y el mercado- por la recuperacion de algunos
niveles de integracion social.

En 1994 se realiz6 en Washington uno de los primeros eventos de envergadura sobre
esta tematica: el “Encuentro de Fortalecimiento de la Sociedad Civil”, organizado por
el BID para la region Latinoamérica, que reunié a gobiernos nacionales vy
representantes de las agencias globales. Segtin advierte Mato, ya en aquellos afios el
BID reconocia que “aungue el fortalecimiento de la sociedad civil es en lo fundamental un
proceso social doméstico, es necesario que sea fortalecido por la comunidad internacional®.”’

Pero tal como lo adelantamos, estas iniciativas e instituciones no son fenémenos
aislados sino resultado de procesos que anudan aspectos econémicos, politicos y
culturales de nivel local y global. En este sentido, no se trata solo de reconocer la
negociacion que supone la implementacién de un determinado programa entre
actores estatales locales y delegados de los Bancos internacionales, sino también de
atender a los modos en que determinadas iniciativas se encarnan en cada territorio,
en su historia y en el particular escenario politico y cultural. Los agentes
internacionales, sefiala Mato, no son desterritorializados: leen el contexto, actian en
¢l, interaccionan con los locales. Y al mismo tiempo, los acuerdos y decisiones se
traducen luego en acciones e instituciones que deben encontrar arraigo en las
sociabilidades, pautas culturales y aspiraciones politicas de las comunidades en las que
se inscriben.

Asumiendo esta complejidad, es posible reconocer aquella idea rectora de las
agencias internacionales en relaciéon con el rol de la “sociedad civil” en ciertas
iniciativas impulsadas en los noventa en nuestro pais y en América Latina. En 1996,
el Banco Mundial constituia el grupo sobre Participacion y ONGs* como parte del
Departamento de lucha contra la pobreza y politicas sociales, recuperando los
desarrollos del Grupo de Trabajo de ONG sobre el Banco Mundial (GTONG), una
organizacion internacional de ONG creada en 1984. En 1998 se funda la filial

argentina del GTONG, que incluy6 a unas cincuenta organizaciones y redes de todo

57 BID citado en Mato, 2001: 165.

58 Banco Mundial. Colaboracin entre el Banco Mundial y las Organizaciones No Gubernamentales, Grupo
sobre Participacién y Organizaciones No Gubernamentales, Departamento de Lucha Contra la
Pobreza y Politicas Sociales, Washington, D.C., EE.UU., mayo de 1996.
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el pafs. Con la mirada puesta sobre “/a participacion de la sociedad civil en la toma de
decisiones sobre proyectos y politicas del Banco”,” el GTONG fue responsable de la
organizacion de los Foros de Consulta sobre la Estrategia de Asistencia al Pais (CAS)
del Banco Mundial en el afio 2000.

En ese mismo afio, se instalé en Argentina la representacion local del Consejo Asesor
de la sociedad civil, un instrumento orientado a operativizar el didlogo entre la
sociedad civil con el BID tanto para la estrategia de pais como para los temas
coyunturales de la agenda comuin. El Banco Mundial alent6 también en 1996 la
formacion del Foro del Sector Social en nuestro pais, una entidad civil que articul6 a
numerosas organizaciones de base y de apoyo técnico en todo el territorio, y se
consolidé como 6rgano de consulta y negociaciéon con el Banco. El Foro tuvo, a su
vez, un interlocutor local vinculado al sector privado empresario: en 1995 se
conformé el Grupo de Fundaciones y Empresas (GAFE), que se propuso “promover y
movilizar recursos de forma estratégica y eficiente en pos del bien piblico en la Argentina”,”
promoviendo iniciativas de inversion social y de responsabilidad social empresaria
(RSE). Ambas instituciones coordinaron acciones conjuntas hacia fines de la década,
otientadas a la difusién y promocion de la RSE.*!

Sin adentrarnos aqui en un andlisis profundo acerca de los modos en que las politicas
de los agencias financieras internacionales incidieron en la configuracion de la
institucionalidad del “tercer sector” en Argentina, podemos adelantar que el enfoque
participacionista y de revalorizacioén de la sociedad civil en los programas de estos
organismos internacionales estuvo en el origen de una serie de iniciativas locales en la
década del 90.° Al respecto, Mato indica que este tipo de interacciones entre actores
locales y globales influyé en la producciéon de diversas representaciones sociales

centrales para la configuracién de lo social y lo politico, entre otras, la propia

%9 Martina, 2010.

60 Misién del GAFE, en el sitio web del Grupo: http://www.gdfe.org.ar

61 En el afio 1999, en el marco del Programa de Responsabilidad Social Empresaria, cuarenta y tres
empresatios firmaron un acuerdo de colaboracién con el Foro. El acuerdo se sustentd en la idea de
promover el trabajo conjunto y la coordinacién entre el mundo de los negocios y el tercer sector,
suscribiéndose  para ello diez principios sobre RSE  (Foro Ecuménico Social, en
www.foroecumenico.com.ar/e/s_argentina.htm)

62 El 15 y 16 de noviembre de 1991 se realiza en Buenos Aires el Primer Foro Nacional de ONGs
“Organizaciones no gnbernamentales, Sociedad Civil y Sociedad Politica en Argentina”, con auspicio de UNICEF
Argentina. Participan mas de 160 ONGs de todo el pais, Fascendini: 2004. El segundo Foro se realiza
en 1992 en Rio Ceballos, Cérdoba, y no hay registros de su continuidad.
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representacion sobre la sociedad civil. En el discurso de los Bancos, la sociedad civil
es un componente de aquella trfada Estado/mercado/sociedad civil; en particular, el
Banco Mundial la describe como la “arena en la cnal la gente se asocia para perseguir sus
intereses comunes”’, excluyendo de esa arena del “interés comun” tanto al Estado como

al mercado.”

Una definiciéon problematica, en tanto concibe a la sociedad civil como
un componente autbnomo, exterior a la dinamica del “mercado” y el “Estado”, al
mismo tiempo que subsume la heterogeneidad y complejidad de lo social al conjunto
de organizaciones formales que demandan al Estado.

Por otra parte, las organizaciones sociales fueron adoptando como propios ciertos
indicadores desarrollados por las agencias internacionales para medir los estandares
de su desempefio en el terreno del desarrollo social, a partir de la difusion de tales
criterios en trabajos como “E/ Capital Social. Hacia una construccion del indice de desarrollo
de la sociedad civil en Argentina” (1998), del PNUD-BID.* Muchas organizaciones, en la
busqueda de fondos internacionales, asumieron aquellos indicadores gestados en las
agencias que valoraban la “capacidad de respuesta frente a cambios en los beneficiarios”,” la
visibilidad, la autonomia financiera, la articulacién institucional, entre otros.

Estas transformaciones y desplazamientos promovidos por los organismos
internacionales en los noventa, sin embargo, no supusieron una transformacion
radical en relacion a la distribuciéon del poder entre los actores involucrados en las
politicas sociales, con respecto a las metodologias implementadas anteriormente. En
lo relativo a los procesos de reforma estructural -tanto en el plano del Estado como
de la economia-, asi como en la definicién de la orientaciéon general de las politicas
publicas, las decisiones continuaron tomandose en acuerdos entre los organismos
internacionales y los gobiernos locales y sin participaciéon de actores del zercer sector.
En este sentido, si bien es posible reconocer diferencias de enfoque entre las
iniciativas de los distintos Bancos globales, Casaburi & Tussie concluyen que en los
noventa compartian una misma matriz respecto de las modalidades de trabajo con la
sociedad civil: la participacién se incluyé como componente sélo en programas

compensatorios, mientras que en los préstamos de ajuste y reforma no hubo consulta

63 Karaman, Trinchero, & Woods, 2001.

64 A lo largo de tres volumenes, el PNUD vy el BID desarrollan y aplican el Indice de Desarrollo de la
Sociedad Civil (IDSC) con el que miden el volumen y caracteristicas del capital social en nuestro pais.

% Forni & Leite, 2006: 231.
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a las organizaciones del zercer sector. La participacion era, segun la férmula acufada en

1996 por Naciones Unidas, una “Buena Practica”®

, pero no fue obligatoria en los
proyectos ni constituyé una directriz para las agencias multilaterales.

El enfoque hacia la participacion de la sociedad civil fue una consecuencia de la
presion sobre los organismos internacionales frente a los magros resultados de sus
iniciativas orientadas al desarrollo, y al mismo tiempo, una respuesta ante la urgencia
de garantizar una “gobernanza global” sustentada en la transparencia, la participacion
y la rendicién de cuentas que permitiera atravesar las permanentes crisis econémicas
y politicas de la region.”” En este sentido, ya desde principios de la década los
organismos de crédito internacionales incorporaron a sus estrategias las consignas de
“transparencia, fiscalizaciéon y participacion”, dirigidas a promover el control y la
eficientizacion del gasto social del Estado por parte de las ONG.*

Si bien el desplazamiento en la fijacion de prioridades y la asignacion de fondos por
parte de las agencias multilaterales es evidente, la conclusién es imprecisa si no
avanzamos en una caracterizacién acerca de qué tipo de organizaciones de la
sociedad civil resultaron legitimadas para hacer frente a los nuevos desafios. Frente a
la heterogeneidad de actores que integran el llamado “sector social”, diversos autores
han propuesto clasificaciones posibles. Diana Tussie establecié una tipologia en la
que distinguia organizaciones de base (integrada por los propios beneficiarios), de
asistencia (integrada por voluntarios que no son beneficiarios directos) y
organizaciones de desarrollo (formada por técnicos profesionales). Cercana a esta

ultima categoria se encuentra la definiciéon de Alicia Gutiérrez:

las llamadas ONG para el desarrollo integran un conjunto que constituye un
universo institucional cuyo foco principal de actnacion estda colocado en la
transferencia de capacidades a los sectores populares con el objetivo de gue a
través de su propio esfuero puedan mejorar sus condiciones de vida”

66 En el afio 2000, por ejemplo, la Mesa de Concertaciéon de Politicas Sociales de Cérdoba (una
experiencia de concertacién entre Estado provincial, ONGs y organizaciones de base que para esa
fecha ya habia dejado de funcionar) fue premiada como Buena Practica -luego de un estudio realizado
por el Consejo Asesor de la sociedad civil del Banco Interamericano de Desarrollo-BID-, por el
Programa de 1iderazgo Local y Buenas Practicas de Naciones Unidas.

67 Casaburi & Tussie, 2000.

68 Karaman, Trinchero, & Woods, 2001.

0 Gutiérrez, 2004: 160.
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Tussie agrega, asimismo, un elemento central en su caracterizacion de este tipo de
entidades: se trata de organizaciones con un fuerte perfil académico y con “una
tradicion de relacionamiento directo con las fuentes de financiamiento externo”,” lo cual las
coloca en una permanente tension entre la reproduccién y legitimacion de las
politicas impulsadas por los organismos internacionales y la promociéon de la
organizacion y la accion colectiva en los sectores populares.

En lo que refiere al otorgamiento de subsidios y créditos, son los propios Bancos y
agencias multilaterales los que definen a sus interlocutores y potenciales aliados.

Segun las investigaciones,

los bancos multilaterales de desarrollo parecen haber construido una imagen de la
sociedad civil focalizada en las organizaciones no gubernamentales, sin considerar
otras organizaciones de la sociedad civil, como los sindicatos o las cooperativas,
que en América Latina aiin ejercen un peso politico relevante”’
Del mismo modo, el desplazamiento de las organizaciones sindicales y movimientos
sociales de los espacios de negociacién con el Estado supuso la legitimacion de
organizaciones cuya representatividad se midi6 mas por la visibilidad publica
alcanzada a través de los medios de comunicacién que por su efectiva articulacion
con los sectores a los que supuestamente representaban. Las organizaciones técnicas,
mas cercanas a los ideales de autorregulacion, solidaridad y profesionalidad que
impulsan los Bancos, lograron a su vez avanzar en articulaciones institucionales que
permitieron la canalizacién de fondos para la asistencia social.”
La realizacion de los Foros de debate del CAS en Argentina es un ejemplo de estas
tendencias. La definicién de las organizaciones focales -encargadas locales de la
convocatoria y realizacién de los eventos- fue acordada por el Banco Mundial y el
Grupo de Trabajo de ONG (GTONG); una de ellas fue el Foro del Sector Social,

integrante del GTONG, responsable de la organizaciéon del Foro de Buenos Aires en

funcién de su trayectoria de trabajo con el Banco Mundial.

70 Tussie, 1997: 71.

71 Casaburi & Tussie, 2000.

72 En Argentina ese tipo de vinculaciones se expres6 en la creacién del Centro Nacional de
Organizaciones de la Comunidad (CENOC) en 1995, un organismo dentro de la Secretarfa de
Desarrollo Social de la Nacién destinado a fomentar los vinculos activos con organizaciones no
gubernamentales.
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Unos afios antes, en 1997, el Foro habia compartido la organizaciéon del Seminario
“El desafio de reducir la pobreza juntos”, convocado por el Centro Nacional de
Organizaciones de la Sociedad Civil (CENOC), la representacion del Banco Mundial
en Argentina, el PNUD, el Banco de Crédito Argentino, la Fundacion Interamericana
(IAF), la Unién Industrial Argentina (UIA) y otras entidades asociadas al programa
de “Alianzas para la reducciéon de la pobreza”. Dicha actividad se desarrollé en el
marco del programa “Alianzas para la Reduccién de la Pobreza en América Latina y
el Caribe”, iniciado en 1997 y copatrocinado por el Instituto de Desarrollo
Econémico del Banco Mundial, el Programa de Desarrollo de las Naciones Unidas y
la Fundacién Interamericana.

Concebido como un proyecto orientado a la “identificacion, descripcion y difusion de
pricticas exitosas de alianzas entre el sector priblico, el sector privado y la sociedad civil para la
reduccion de la pobreza”,” este programa de Alianzas implementado en toda América
Latina no supuso financiamiento a las acciones de organizaciones de base o
comunidades en situacién de pobreza. La atencién -y los recursos- se enfocaron en la
creaciéon de redes académicas y de ONG, comités de promocién y produccion de
documentos™ que favorecieran la circulacion y difusion de las experiencias de accion
conjunta entre actores privados, estatales y sociales consideradas positivas, pero en las
cuales estas agencias financieras no tenfan necesariamente incidencia directa.

Este tipo de acciones, al mismo tiempo, tuvo un efecto secundario significativo: la
legitimacion de ciertas organizaciones como “representantes” de la sociedad civil
ante las agencias multilaterales, en funcién de un proceso de seleccion vertical que en
la mayoria de los casos no supuso deliberacién alguna entre las instituciones pares.”
Por otra parte, los avances que parecian estar produciéndose en la segunda mitad de

la década en lo que refiere a procesos participativos vinculados a los programas de

73 Este objetivo es tomado por la iniciativa Codigo R del sitio de Alianzas para la superacién de la
pobreza. En: http://www.codigot.com.at/partciudadana.htm# Alianzas

74 En nuestro pals, por ejemplo, esta iniciativa tuvo como uno de sus resultados la publicacién del
libro “Alianzas para la reduccién de la pobreza. Experiencias exitosas en Argentina”, 1998, Banco
Mundial- PNUD.

75 En el caso del Foro Buenos Aires del CAS, se suscité un conflicto entre el Foro del Sector Social y
las otras dos asociaciones civiles convocadas por el Banco Mundial como organizadoras del evento. La
controversia concluy6 con la ruptura del grupo organizador, a partir de la “decision del Foro del Sector
Social, planteada a principios de febrero de 2000, de postularse como sinica institucion responsable para organizar el
Foro Buenos Aires (fundamentada en ser la firmante del contrato con el BM para financiar el evento)”, Karaman,
Trinchero, & Woods, 2001.
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desarrollo financiados por las agencias, se vieron abruptamente interrumpidos por las
crisis financieras mundiales entre 1995 y 1998. En funcién de estas situaciones de
desestabilizacion, los bancos colocaron nuevamente como prioridad el logro de
ciertos indicadores macroeconémicos, reorientando su accion a la negociaciéon de
, . . 113
préstamos a corto plazo con los gobiernos nacionales, en el marco de los cuales “e/
destino, uso y aplicacion de los fondos sigulid] estando a la discrecion de la administracién en

>

situaciones de emergencia econdmica”.” En este sentido, y tal como adelantiramos al
comienzo de este apartado, los autores concluyen que “las pricticas participativas parecen

limitarse a la compensacion y los programas hibridos que incluyen un componente de asistencia

s> 77
>

directa”,"" mientras que los préstamos vinculados a procesos de reforma de los
sistemas’® no estuvieron atados a ningun proceso participativo.

Es que la valoraciéon expresada publicamente por las agencias internacionales
respecto de las ONG no siempre supuso su habilitacion como interlocutores validos
en la toma de las decisiones macroestructurales, que estan en el origen de las
situaciones de pobreza y desigualdad que asuelan el territorio latinoamericano. El
riesgo de instrumentalizacion de la participacion se hace explicito en el discurso del

Banco Mundial, que en su informe de Desarrollo Mundial de 1997 propone como

una de las claves del desarrollo la ampliacion de la participacion, advirtiendo que:

Cada vez hay mads indicios de que los programas estatales son mids eficaces
cttando se recaba la participacion de los presuntos usunarios y cuando se procura
aprovechar el acervo social de la comunidad, en vezg de luchar contra él. Los
beneficios de este enfoque para los organismos gubernamentales se manifiestan en
una ejecucion mds eficiente, una mayor sostenibilidad y un mejor intercambio de
informacién”

Es asi como muchas veces las organizaciones no gubernamentales que respondieron

a las convocatorias de los organismos internacionales cayeron en la “trampa de la

» 80
>

irrelevancia”,” asumiendo actividades que no resultaban rentables para el sector

privado o que el Estado debilitado no podia afrontar, asi como problematicas a las

76 Acuna & Tuozzo, 2000.

77 Acufia & Tuozzo, 2000.

78 En el caso de la investigacién de Acufia y Tuozzo, se trata del sistema de salud y de la regulacién
del mercado de trabajo.

7 Banco Mundial, 1997.

80 Wahl, 1997.
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que se habia despojado de su potencialidad politica. En definitiva, se incorporaron a
la dinamica social con un rol subsidiario tanto en el plano econémico como en lo
politico. En este sentido, la gestién tecnocratica y subsidiaria de la cuestiéon social
asignada a las ONG se distancié6 de un modelo de extension del ejercicio de la

ciudadania, incrementando la brecha entre ciudadanos, asistidos y excluidos.”

A modo de conclusion

La sociedad civil, el tercer sector, €l sector social, son conceptos con diferentes tradiciones
teoricas y politicas, con disimiles valores en cuanto a su capacidad explicativa, pero
que comparten la caracteristica de haberse legitimado, a fines del siglo XX en nuestra
regiéon, como significante capaz de interpelar a un conjunto heterogéneo de
organizaciones sociales en tanto actores orientados por unos ciertos valores y
posiciones en el espacio social.

Junto con los desequilibrios econémicos y sociales y las crisis politicas que atraveso
nuestro pafs en esta etapa, es posible registrar un desplazamiento que acompafio las
transformaciones en el perfil de las organizaciones de la sociedad civil configurando
un Zercer sector como corresponsable en el abordaje de las consecuencias sociales de las
politicas macroeconémicas. A partir de este impulso, el concepto de fercer sector
adquirié6 protagonismo en la ultima década del siglo XX: con una formidable
capacidad instituyente, nombré y clasificé practicas y actores, ordend lo social,
delimité lo politico. En sus usos mas extendidos se montd sobre un binomio
“publico-privado” que asociaba lo publico a lo estatal, y ambos a lo politico,
desvinculando de este modo su accionar tanto respecto de la acciéon lucrativa como
de la intervencién politica.

En esta década signada por un modelo de politica social de corte asistencial y
asentada en los territorios, la participacion de las organizaciones de la sociedad civil
adquiri6 un caracter subsidiatio en el entramado de las politicas publicas, erigiéndose
como contracara de la “desrresponsabilizaciéon” del Estado respecto de los efectos de
las reformas neoliberales. En este sentido, se evidencia el papel orientador de las

agencias financieras internacionales en la definicién y sustentacion de estas formas de

81 Grompone, 1998, Rofman & Foglia, 2015.
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participacion, limitada a la ejecucion de programas sociales y excluyente de otras
formas de ejercicio de la ciudadanfa de los propios actores destinatarios de estas
acciones.

Por ultimo, si bien este modelo de relacién entre Estado y sociedad fue cuestionado
de modo sustantivo en el periodo posterior a la crisis de 2001 -etapa en la que se
avanzé en procesos de institucionalizacién de la participacion social desde un
enfoque de derechos-, los acontecimientos politicos mas recientes en nuestros pafs y
nuestra regiéon latinoamericana nos invitan a continuar indagando acerca de las
persistencia de ciertos sentidos acerca de la ciudadania, el rol del Estado y las
politicas publicas propios de una matriz (neo)liberal que aun operan en nuestro

presente.
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