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REFLEXIONES
editorial

La publicación universitaria que hoy sale a la 
luz es producto de un pensamiento institu
cional tamizado por la experiencia de un 

conjunto de docentes, investigadores y gestores 
uni     versitarios pertenecientes al Departamento Aca
   démico Buenos AiresPNA de la Universidad Ca
tólica de Santiago del Estero.

Resultado de una larga maduración institucional, 
la revista Reflexiones busca tratar, desde una mirada 
universitaria, algunos de los problemas y cuestiones 
sociales más relevantes de nuestro tiempo, y poner 
a disposición de sus lectores la producción intelec
tual de nuestros investigadores y docentes.

En aquello que entendemos por «mirada univer
sitaria», habita la convicción de que la universidad 
debe poder tratar en profundidad (con un enfoque 
académico pero sin los hermetismos propios del 
academicismo) determinadas cuestiones que influ
yen en forma persistente en la realidad social e im
pactan en la cotidianidad. Delinear esa mirada uni
versitaria es en cierto modo una tarea recién 
iniciada, pero que nos motiva a continuar. 

Procuramos enfocar las problemáticas haciendo 
eje en la dimensión estructural y de mediano plazo 
de las cuestiones analizadas. En el vigésimo aniver
sario del inicio de las actividades del Departamento 
Académico Buenos AiresPNA de la Universidad 
Católica de Santiago del Estero, nos encontramos 
en una sólida y favorable posición para ocuparnos 
de ciertos temas y hacerlos accesibles a un público 
lector amplio.

Nos une la convicción de que la comunidad uni
versitaria que conformamos debe tener fronteras 
porosas e interactuar con otros actores sociales e 
institucionales, al tiempo que debe propiciar en no
sotros una reflexión sólida y serena. Hay un aporte 
valioso que podemos y debemos hacer como uni
versitarios a la sociedad en general, mucho más allá 
de los límites espaciales y simbólicos de nuestro 
claustro. Con esta publicación nos proponemos 
transitar el camino en esa dirección.

En cada número de la revista nuestros lectores en
contrarán un dossier referido a un tema de relevancia 

social, y preparado especialmente por un docente o 
investigador de la UCSE. Por otra parte, en la sección 
«Diálogos» se publicará una conversación con una 
destacada personalidad sobre cuestiones que se ar
ticulan con la temática planteada en el dossier.

En este primer número, en el dossier «Las políti
cas sociales en la Argentina actual. Análisis, pro
puestas y desafíos», a cargo de Andrés Escudero, 
investigador y docente del Departamento Acadé
mico Buenos Aires de la UCSE, nos ocupamos del 
modo en que el Estado argentino ha venido ac
tuando sobre la llamada cuestión social, tanto en lo 
referido al diseño e implementación de planes so
ciales como, muy especialmente, respecto del per
sistente desafío que nos presenta la problemática 
habitacional. Este dossier se propone tratar la cues
tión social a partir de un análisis con elementos 
propios de la ciencia política, el derecho y la histo
ria, y al mismo tiempo pretende mostrar tendencias 
estructurales de mediano plazo. 

Inauguramos la sección «Diálogos» con una con
versación con monseñor Oscar Ojea, obispo de la 
diócesis de San Isidro y presidente de Cáritas Ar
gentina, quien hoy es una de las voces más autori
zadas para intervenir en el espacio público respecto 
de la cuestión social. Creemos que su mirada sobre 
la problemática social representa un valioso aporte 
a la reflexión sobre la situación social en Argentina 
y en el mundo.

Hacemos nuestra la invitación del papa Francisco 
para que la universidad católica haga su apor   te a la 
sociedad: «Las universidades son un ámbito privile
giado para pensar y desarrollar este empeño evange
lizador de un modo interdisciplinario e integrador».1   

Con esta publicación procuramos comenzar a dar 
respuesta a tan gratificante invitación a partir de 
nuestra especificidad universitaria, entendiendo 
que desarrollaremos mejor nuestro compromiso 
con la sociedad mientras más fortalezcamos el com
promiso con la búsqueda del conocimiento y la ver
dad, elementos que constituyen los pilares en los 
que se apoya la misión de toda universidad. 

Esperamos estar a la altura de este desafío. 

1 Francisco, Exhort. ap. Evangelii Gaudium (24 de noviembre 
de 2013), 134.

guillermo jensen
director

Resultado de una 
larga maduración 
institucional, la revista 
Reflexiones busca 
tratar, desde una 
mirada universitaria, 
algunos de los 
problemas y cuestiones 
sociales más relevantes 
de nuestro tiempo, 
y poner a disposición 
de sus lectores la 
producción intelectual 
de nuestros 
investigadores 
y docentes.

Reflexiones. Una revista de pensamiento universitario. Año 1, N.º 1. Contacto: info.daba@ucse.edu.ar. Director: Guillermo Jensen. 
Consejo editorial: Alejandro Dulitzky y Andrés Escudero. Coordinación de edición: Ana Kuschnir. Diseño: Leonardo Ferraro. 
Corrección de textos: Roberta Zucchello. Foto dossier: © Subsecretaría de Desarrollo Urbano y Vivienda de la Nación, Ministerio de 
Planificación Federal, Inversión Pública y Servicios. Foto Diálogos: gentileza diócesis de San Isidro. Las opiniones vertidas en los ar
tículos publicados en la revista son de exclusiva responsabilidad del autor o autores de los mismos, o de los entrevistados, y no reflejan 
necesariamente los puntos de vista del Departamento Académico Buenos AiresPNA de la Universidad Católica de Santiago del Estero.



Dossier
reflexiones |  Abril de 2014

2 | Dossier   

Las políticas sociales en la Argentina actual.
Análisis, propuestas y desafíos

«(…) la promoción de políticas públicas es una nueva forma 
de opción por nuestros hermanos más pobres y excluidos».

Comisión de Pastoral Social
Conferencia Episcopal Argentina

Hacia un Bicentenario en justicia y solidaridad (2010-2016)

La cuestión social en la Argentina

El «Documento de Aparecida»,1 redac-
tado a mediados de 2007 por la Confe-
rencia General del Episcopado Latino-

americano y del Caribe, puso de manifiesto 
en toda su dimensión el nuevo rostro de la 
cuestión social. Los obispos del continente 
afirmaban que «ya no se trata simplemente 
del fenómeno de la explotación y opresión» 
(CELAM, 2007, p. 65), como ocurría en el ca-
pitalismo industrial del siglo XX, cuando los 
obreros eran sometidos a regímenes de abuso 
consistentes en jornadas laborales de 14 ho-
ras, sin aportes a la seguridad social, ni vaca-
ciones, ni descansos dominicales. Lo que hoy 
vemos es un fenómeno distinto: la exclusión. 
«Con ella queda afectada en su misma raíz la 
pertenencia a la sociedad en la que se vive, 
pues ya no se está abajo, en la periferia o sin 
poder, sino que se está afuera», proseguían. 
El sistema económico ya ni siquiera se ocupa 
de explotar a los sectores más vulnerables. 
Directamente los considera prescindibles. 

La crisis de los años 2001/2002 significó 
para la Argentina un colapso político, social y 
económico de una magnitud sin precedentes 
en la historia nacional. El cimbronazo que su-
frió el sistema político –expresado en la suce-
sión de cinco presidentes en pocos días– es-
tuvo enmarcado en un contexto de violencia 
social, protestas callejeras y demandas ciuda-
danas crecientes, derivadas en su mayoría de 

1 Llamamos «Documento de Aparecida» al Documento 
Conclusivo de la V Conferencia General del Episcopado 
Latinoamericano y del Caribe (CELAM), celebrada en la 
ciudad de Aparecida, Brasil, entre los días 13  y 31 de 
mayo de 2007.

las graves carencias materiales a las que se vio 
sometida una amplia franja de la población.

Durante el año 2002, la Argentina alcanzó 
los peores indicadores sociales de su historia. 
Según datos del INDEC, en el aglomerado ur-
bano del Gran Buenos Aires, el 25,2% de la 
población se ubicó por debajo de la línea de 
indigencia, mientras que el 54,3% cayó en si-
tuación de pobreza. En los municipios que 
componen el segundo cordón del Conurbano 
bonaerense (Almirante Brown, Berazategui, 
Esteban Echeverría, Ezeiza, José C. Paz, Mal-
vinas Argentinas, San Miguel, Florencio Va-
rela, La Matanza, Merlo, Moreno, San Fer-
nando y Tigre) encontramos que la pobreza 
afectó al 74,4% de la población.

A partir del año 2003 los indicadores sociales 
comenzaron a exhibir una mejoría creciente. 
La equidad en la distribución del ingreso pro-
gresó de modo significativo, aunque todavía 
sigue bastante alejada de sus mejores registros 
históricos. Durante la primera parte de la dé-
cada de 1970, la distancia entre el 10% más rico 
y el 10% más pobre de la población era de 7 a 1. 
Esto significa que por cada peso del ingreso 
nacional que se llevaba el decil más postergado, 
la cúspide de la pirámide social se apoderaba 
de siete. Esa relación llegó a ser de 44 a 1 du-
rante la crisis de principio de siglo, y fue acor-
tándose hasta llegar a 22 a 1 en el año 2012.

Según las mediciones privadas más confia-
bles, la tasa de pobreza urbana también cedió, 
hasta ubicarse en un 22% promedio en los úl-
timos años (Salvia, 2013). El desempleo, que 
durante los peores registros de los años 1990 
afectó a casi ¼ de la población, mermó de ma-
nera significativa hasta llegar a una tasa del 
7,5% promedio en los últimos años. Lo mismo 
ocurrió con el subempleo y el trabajo precario 
no registrado (BEL, 2012, p. 281).2

2 El BEL es el Boletín de Estadísticas Laborales del Minis-
terio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social. 

Entre los especialistas existe cierto con-
senso en que la mejora de la situación social 
registrada en el período 2003-2012 fue pro-
ducto de la combinación de dos variables 
«macro»: el crecimiento de la economía y el 
gasto público social. Por un lado, a lo largo de 
esos años, el Producto Interno Bruto (PIB) –es 
decir, todos los bienes y servicios que produce 
la sociedad argentina a lo largo de un año– 
creció a un ritmo promedio del 7,5% inte-
ranual. El movimiento económico hizo crecer 
la demanda de trabajo y generó nuevos em-
pleos para cerca de 3,9 millones de personas.3 

Sumado al crecimiento, el actual Gobierno 
nacional implementó una serie de políticas 
públicas que ayudaron a mejorar las condicio-
nes de vida. La estrategia de inclusión previ-
sional permitió que cerca de 2,4 millones de 
personas, que carecían de los aportes necesa-
rios a pesar de encontrarse en edad jubilato-
ria, accedieran a una cobertura. Además de 
ello, se otorgaron cerca de 200 mil microcré-
ditos para el montaje de pequeñas unidades 
productivas y se fomentó la creación de em-
pleo a través de cooperativas.

A partir del 1.º de noviembre de 2009 co-
menzó a regir la Asignación Universal por 
Hijo (AUH).4 Actualmente, los padres y ma-
dres de 3,6 millones de niños y niñas argenti-
nos reciben por hijo $460, cuyo cobro está 
supeditado a la presentación de una constan-

3 Estimación del Ministerio de Trabajo, Empleo y Segu-
ridad Social sobre la base de los resultados de la Encuesta 
Permanente de Hogares del Instituto Nacional de Esta-
dísticas y Censos.   

4 El universo de beneficiarios de la AUH está compuesto 
por las personas desocupadas, por las que trabajan de ma-
nera no registrada o que, estando registradas, su salario 
se encuentra por debajo del mínimo, vital y móvil. El pa-
dre o la madre perciben el monto de $460 por cada hijo 
menor de 18 años. Los padres de niños con discapacidad 
perciben una asignación equivalente a $1.500 sin límite 
de edad. Este beneficio fue establecido por el Decreto 
1602/09 del Poder Ejecutivo Nacional.

andrés escudero
lic. en ciencia política, docente e investigador 
del departamento académico buenos aires de la ucse
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cia de escolaridad y al seguimiento al día del 
calendario de vacunación. La AUH, financiada 
por la Administración Nacional de la Seguri-
dad Social (ANSES), configura el programa de 
transferencias directas para protección social 
más grande de América Latina.  

Sin embargo, es posible afirmar que tanto 
el crecimiento económico como el gasto pú-
blico social, es decir, las dos variables que fun-
cionaron como condición de posibilidad para 
el mejoramiento del panorama social, enfren-
tan desafíos de gran envergadura, que arrojan 
un manto de incertidumbre sobre la susten-
tabilidad del proceso de inclusión.

Por un lado, es posible que la Argentina 
encuentre serias dificultades para volver a las 
«tasas chinas»5 que caracterizaron el creci-
miento económico durante el primer decenio 
de este siglo. En nuestro país, la economía 
enfrenta tensiones que agudizan los conflic-
tos sociales. La emisión monetaria no ha sido 
acompañada por un incremento equivalente 
en la tasa de inversión del sector privado ni 
tampoco en el nivel de productividad. En tér-
minos más sencillos: hay muchos más billetes 
circulando en la economía pero la capacidad 
industrial instalada en el país no incrementó 
su tamaño ni mejoró su desempeño en la 
misma medida. Sumado a ello, ciertos secto-
res de la economía aún mantienen estructu-
ras de mercado oligopólicas que otorgan a los 
grandes actores económicos un margen de 
maniobra muy amplio en la fijación de pre-
cios (Schorr, Manzanelli y Basualdo, 2012).
Todas estas tensiones se reflejan en los nive-
les inflacionarios y en las presiones sobre el 
tipo de cambio.

Así, algunos economistas consideran que si 
bien es poco probable que la economía esté a 
las puertas de una crisis profunda como las 
que vivimos en el pasado, sí podríamos estar 
ante un nuevo patrón de crecimiento del 2% 
promedio para el futuro cercano.6 Si esto fuera 
así, el mercado ya no estaría en condiciones de 
generar la demanda de trabajo que permitió la 
rápida salida de la crisis. Probablemente el ni-

5 Según el Estudio económico de América Latina y el Caribe. 
Tres décadas de crecimiento desigual e inestable, elaborado 
por la Comisión Económica para América Latina (CEPAL), 
el crecimiento del PIB argentino fue el más alto de la re-
gión durante el período 2003-2008, alcanzando un pro-
medio del 8,5% interanual. Por su parte, el informe Pers-
pectivas de la Economía Mundial, elaborado periódicamente 
por el Fondo Monetario Internacional, da cuenta de que 
el conjunto de América Latina creció al 4% durante el 
tramo 2003-2012, duplicando la tasa de crecimiento del 
período 1980-1989, ubicada en el 2,0%, y superando am-
pliamente el 2,7% registrado en 1990-2002.

6 Así lo plantea Marcelo Falak en su artículo publicado 
el 5 de abril de 2013 en el diario Ámbito Financiero: «El 
futuro después del blue», disponible en http://www.am-
bito.com/diario/noticia.asp?id=682535

vel de empleo continuará siendo estable, pero 
habrá tensiones para mantener los puestos de 
trabajo existentes, y la creación de nuevos 
puestos será la excepción y no la regla. 

Los nudos problemáticos 
de la política social 

El especialista Daniel Arroyo (2012) sostiene 
la idea de que la Argentina aún arrastra pro-
blemas sociales de mayorías. Según el autor, 
en nuestro país hay 900 mil jóvenes de 16 a 24 
años que no estudian ni trabajan. El 12% de la 
población aún padece condiciones de «po-
breza estructural». El 30% del trabajo sigue 
siendo informal. Y existen 4 millones de tra-
bajadores que no pueden acceder al crédito 
bancario. El impacto de la pobreza es particu-
larmente potente en la base de la pirámide 
etaria: más del 40% de los pobres son niños, 
y más del 20% son jóvenes.

Desde esta perspectiva, la pobreza estructu-
ral consiste en una situación de vulnerabilidad 
heredada de generación en generación. Si bien 
constituye un flagelo que azota todo el terri-
torio nacional, en términos estadísticos es po-
sible afirmar que se concentra en tres grandes 
núcleos: la región del NOA (Catamarca, Jujuy, 
Tucumán, Salta y Santiago del Estero), la re-
gión del NEA (Formosa, Chaco, Corrientes y 
Misiones) y el Conurbano bonaerense.7 

Tener en cuenta estos datos es de vital im-
portancia para encarar el ciclo de diseño, im-
plementación y evaluación de políticas socia-
les. En primer lugar, la situación social en el 
norte argentino está especialmente vinculada 
al desarrollo económico. Para sacar de la po-
breza a una cantidad creciente de personas, 
de manera sustentable y sostenida, es necesa-
rio asumir que las políticas de protección so-
cial (como la AUH) representan un piso desde 
el cual lanzarnos hacia la conquista de objeti-
vos más ambiciosos. El desarrollo no es una 
consecuencia natural del crecimiento, sino 
que es el resultado de políticas públicas de 
mediano y largo plazo.8

7 Al respecto pueden consultarse tanto los datos del Ins-
tituto Nacional de Estadísticas y Censos (INDEC), dispo-
nibles en www.indec.mecon.ar, como los del Observatorio 
de la Deuda Social de la Universidad Católica Argentina: 
www.uca.edu.ar/observatorio 

8 Entendemos que «crecimiento» es un concepto cuan-
titativo que se refiere a la variación del PIB real de una 
determinada nación. Si una sociedad produce en el año 
en curso un conjunto de bienes y servicios que valen más 
que los producidos el año anterior, entonces crece.  «De-
sarrollo», en cambio, es un concepto de orden cualitativo 
que se refiere a la diversificación de la matriz productiva, 
a la calidad de los bienes y servicios producidos, al forta-
lecimiento de los procesos productivos y a la mejora de 

Desde nuestro punto de vista, el desarrollo 
demanda fomentar un creciente eslabona-
miento de cadenas productivas que agreguen 
valor a las materias primas. También requiere 
ampliar los mercados –tanto el interno como 
los externos– para ubicar esa producción, sus-
tituir importaciones, ampliar la conectividad 
en el territorio y combinar un número cre-
ciente de grandes empresas (públicas, privadas 
o mixtas) con un denso entramado de PyMEs.  

Este tipo de políticas necesitan sustentarse 
en un amplio consenso respecto de las reglas 
de juego vigentes, que involucre activamente 
a los tres grandes actores de las sociedades 
modernas: el Estado, el mercado y la sociedad 
civil. El Estado argentino debería funcionar 
como garante de las condiciones necesarias 
para la prosperidad.

Por otra parte, cuando analizamos el pano-
rama social del Conurbano bonaerense, se 
destacan variables más propias de la vida ur-
bana, como la violencia social, el fácil acceso 
a las armas de fuego, los problemas de adic-
ción a las drogas y al alcohol, el hacinamiento 
y la segregación territorial (Auyero, 2008). A 
modo de ejemplo, la situación habitacional es 
particularmente grave en el cordón urbano 
que rodea a la Capital. Según Cravino, Duarte 
y Del Río (2008), de cada 100 nuevos habitan-
tes que llegan a la provincia de Buenos Aires, 
60 van directamente a vivir a villas o asenta-
mientos precarios. La cantidad de personas 
que viven en estos enclaves urbanos precarios 
viene creciendo mucho más rápido que la po-
blación total. Entre 1981 y 2006, esa población 
creció en términos relativos un 220% frente al 
35% de incremento poblacional en el Conur-
bano. La informalidad ha sido el modo prin-
cipal de crecimiento poblacional del Área Me-
tropolitana de Buenos Aires.

Un exhaustivo relevamiento realizado en 
2011 por la ONG «Un Techo para mi País» 
contabilizó en el Conurbano bonaerense 864 
villas y asentamientos en los cuales sobrevi-
ven 508 mil familias.9 Ese total se divide en 
192 villas, 633 asentamientos y 39 indefinidos. 
El partido que concentra la mayor cantidad 
de zonas precarias es La Matanza, con 156. Le 
siguen los municipios de Quilmes, con 65; 

los recursos humanos y técnicos involucrados, entre otras 
variables. En las últimas décadas, la palabra «desarrollo» 
fue matizada con distintos adjetivos para llevar su signi-
ficado más allá de las fronteras de la economía. Así, el 
«desarrollo sustentable» incorpora la idea de que las me-
joras cuantitativas y cualitativas en la producción de bie-
nes y servicios deben ser compatibles con el respeto al 
medioambiente y la dignidad

9 El trabajo «Relevamiento de villas y asentamientos en 
el Gran Buenos Aires» fue realizado por el Centro de In-
vestigación Social (CIS) de la ONG «Un Techo para mi 
País» y publicado en octubre de 2011.
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Moreno, con 49; Pilar, con 48 y Merlo, con 42. 
El último censo reveló que la provincia de 
Buenos Aires arrastra un déficit habitacional 
que afecta a más de 4,3 millones de bonaeren-
ses: casi el 30% de la población total de la pro-
vincia.

Los datos reseñados dan cuenta de que el 
déficit habitacional no sólo se ha convertido 
en uno de los problemas sociales más acu-
ciantes de la actualidad, sino que constituye 
un dato de carácter estructural del panorama 
social argentino.

Política social: ¿clientelismo político?

Según Arroyo (2012), en la Argentina pueden 
distinguirse cuatro situaciones económicas 
bien diferentes. En primer lugar, tenemos un 
12% de la población que vive en situación de 
pobreza estructural, es decir, aquel tipo de po-
breza caracterizada por la carencia de servi-
cios básicos y por la herencia de esa misma 
situación generación tras generación. Luego 
hay un segundo sector que se define por su 
vulnerabilidad. Este sector vulnerable sobrevive 
a través de changas y tiene una relación infor-
mal con el mercado de trabajo. Sobre estos 
dos sectores encontramos una franja de clase 
media, cuya situación ha mejorado en los úl-
timos 10 años y que dispone de cierta capaci-
dad para planificar su desarrollo económico a 
raíz de una vinculación formal con el mercado 

de trabajo y una moderada capacidad de aho-
rro. Por último, existe una clase alta con in-
gresos elevados y gran capacidad de consumo.

En principio, una diferencia entre la po-
breza estructural y el sector vulnerable es que 
en el primer caso existe un vínculo mucho 
más fluido con el Estado. En este sentido, la 
personalización del vínculo entre determina-
dos funcionarios públicos y los beneficiarios 
de una política estatal nos lleva a plantearnos 
el clásico problema del clientelismo político. 
¿Toda política social es clientelar? 

El clientelismo político es una institución 
informal (O’Donnell, 2001). Es decir, a dife-
rencia de instituciones políticas que recono-
cemos con mayor facilidad, como el Con-
greso, el Poder Ejecutivo, la Corte Suprema o 
los partidos políticos, el clientelismo no está 
formalmente regulado en ninguna parte. No 
existe tal cosa como un «estatuto del pun-
tero» o una «ley de dádivas». Pero el hecho de 
que una determinada conducta no esté legal-
mente regulada no significa que no exista. El 
clientelismo es, por el contrario, una práctica 
bien real para miles de personas que se vincu-
lan con el sistema político de esta manera.

Se trata, asimismo, de una práctica que ha 
existido en sociedades diversas a lo largo de la 
historia. El término remite a las clientelas de la 
antigua Roma y ha sido definido como una 
forma de vinculación propia de las sociedades 
tradicionales. Por ese motivo, algunos sociólo-
gos especulaban con que la modernización de 

las sociedades traería consigo la desaparición 
del clientelismo. Muy a su pesar, la vigencia de 
las relaciones clientelares en pleno siglo XXI 
terminó por desmentir esa esperanza.

Guillermo O’Donnell (2001) define el clien-
telismo como una forma de vincularse con el 
Estado que se basa en reglas arbitrarias y par-
ticulares. Por ejemplo, si el Estado necesita 
realizar una obra pública, puede hacer un lla-
mado a licitación y otorgar la obra a la em-
presa que mejor cumpla con una serie de re-
quisitos que son iguales para todos los 
aspirantes, o bien puede otorgar directamente 
la obra en función de criterios arbitrarios. Lo 
mismo ocurre con la política social: un subsi-
dio se puede otorgar sobre la base de pautas 
objetivas y universales que definan qué per-
sonas lo necesitan, o bien puede ser otorgado 
según el criterio personal de quien maneja el 
recurso. Cuando la asignación es arbitraria y 
particularista, y se realiza a cambio de un fa-
vor político, existe clientelismo.

Los estudios sobre clientelismo se han 
vuelto muy populares en los últimos años. Ja-
vier Auyero, un sociólogo argentino que in-
vestiga desde hace años en la Universidad de 
Austin (Texas, Estados Unidos), se ha dedi-
cado a estudiar la forma de vida de los secto-
res más humildes a través de una metodología 
llamada «etnografía política». Auyero (2001 y 
2008) ha dirigido investigaciones en las cuales 
participa de modo diario, durante algunos 
años, de la dinámica cotidiana de los sectores 

urbanización de villas y asentamientos precarios: villa tranquila y villa luján, avellaneda, provincia de buenos aires.
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más postergados, realizando entrevistas abier-
tas que le permiten indagar sobre el fenó-
meno que pretende estudiar. 

A fines de los años 90 realizó un estudio 
sobre las relaciones clientelares en un cono-
cido municipio del Conurbano bonaerense. 
Allí encontró que el clientelismo político no 
consiste exclusivamente en dar, sino en dar de 
cierta manera (Auyero, 2001). Los punteros 
son mediadores entre los ciudadanos necesi-
tados y los recursos del Estado. Esos recursos 
tienden, en general, a la satisfacción de nece-
sidades básicas, y dicha entrega se realiza de 
manera discrecional, directa y personalizada 
entre las personas del barrio, a las que luego 
se les pide una contraprestación política, sea 
el voto, la afiliación a un partido o la asisten-
cia a una movilización.

Sin embargo, esa relación no es «fría» y dis-
tante. Por el contrario, el puntero se com-
porta como una especie de «médico de cabe-
cera». Se dedica a escuchar a las personas, les 
pregunta por su familia, las acompaña al hos-
pital o al municipio para resolverles un pro-
blema. Tiene un lugar en el cual «atiende», en 
determinado horario, y casi todo el barrio 
sabe que puede acudir allí cuando las circuns-
tancias apremien. 

Sumado a esto, Auyero argumenta que la 
acción de dar, en el Conurbano bonaerense, 
de alguna manera recrea simbólicamente las 
representaciones históricas de la liturgia pe-
ronista. En palabras del autor: 

Los mediadores no intercambian explícita-
mente votos por favores. Por el contrario, 
se erigen como sinónimos de las cosas y de 
la gente. Para que ese «chantaje» funcione 
los beneficios deben ser otorgados con 
cierta representación adherida a ellos, con 
cierta performance que públicamente pre-
sente a la cosa dada o al favor otorgado no 
como chantaje sino como «amor por el 
pueblo» (…) o como «lo que Evita hubiese 
hecho» (2001, pp. 160-161).10

Otro argentino que ha estudiado en pro-
fundidad el tema es el sacerdote jesuita Ro-
drigo Zarazaga (2011), quien desarrolló un 
amplio trabajo pastoral en zonas humildes del 
municipio de San Miguel. Zarazaga es doctor 
en Ciencia Política por la Universidad de Ca-
lifornia (Berkeley, Estados Unidos) con una 
tesis sobre las relaciones clientelares en el Co-
nurbano.

A pesar de compartir el mismo objeto de es-
tudio, la visión de Zarazaga difiere en algunos 
matices de la de Auyero. Ambos autores sos-
tienen la idea de que el clientelismo político 
consiste en un intercambio de favores econó-

10 Auyero llama a este fenómeno simbólico «Evita como 
performance» (2001, p. 135).

micos por insumos políticos. Pero este autor 
considera que nadie es inocente en esa rela-
ción: ni el puntero ni el votante. No acepta que 
exista una «recreación de la figura de Evita» 
por parte del puntero, sino que la explica como 
una «relación pragmática», motivo por el cual 
aplica la llamada «teoría de juegos» para expli-
car las interacciones sociales entre patrones, 
punteros y clientes. Esta teoría consiste en un 
modelo teórico proveniente de la matemática 
que postula que las conductas humanas se ex-
plican sobre la base de una determinada es-
tructura de incentivos a la que llama «juegos». 
Zarazaga se propone indagar un modelo apto 
para predecir comportamientos electorales, y 
supone que es probable que, mientras se man-
tenga la actual estructura de incentivos, el jus-
ticialismo ganará por un margen mínimo de 3 
a 1 en todas las elecciones, con independencia 
de qué partido o candidato se le oponga. 

Estas descripciones de las relaciones clien-
telares pueden llevar a pensar que todo tipo 
de asistencia que el Estado dirige hacia los 
sectores más postergados asume un formato 
clientelar. Sin embargo, la amplia gama de 
políticas sociales implementadas en todo el 
mundo da cuenta de que las transferencias de 
recursos públicos también pueden efectuarse 
con niveles mínimos de arbitrariedad y a tra-
vés de una lógica menos personalista y más 
ciudadana (Barbeito y Lo Vuolo, 1998). 

De alguna manera, cualquier política social 
puede ubicarse dentro del continuo «particu-
larismo-universalismo». La asignación parti-
cularista pura es aquella que se realiza sin me-
diar ningún criterio objetivo. Los únicos 
requisitos para acceder al beneficio son encon-
trarse en un «estado de necesidad», amplia-
mente definido, y mantener cierta cercanía 
con el funcionario que administra dicho be-
neficio. Así, es el patrón político, o bien el pun-
tero, quien decide qué ciudadano accede al 
beneficio y qué ciudadano no lo hace. Este 
mecanismo se presta para que la política social 
se convierta en un instrumento muy eficaz 
para la construcción de clientelas.

Por el contrario, el universalismo puro es 
aquella forma de otorgar el acceso a un deter-
minado derecho con base en un criterio 
único, objetivo e inclusivo. Por ejemplo, los 
Derechos Humanos se adquieren por el solo 
hecho de nacer. El criterio que define el ac-
ceso al plexo normativo de Derechos Huma-
nos es la propia condición humana del sujeto 
de derecho. Una política social universal, por 
ejemplo, es aquella en que el Estado garantiza 
el acceso a una suma fija de dinero mensual, 
con o sin contraprestación, por el solo hecho 
de ser menor de 18 años (en el caso de los ni-
ños, niñas y adolescentes) y mayor de 65 (en 
el caso de los adultos mayores), con el objeto 

de garantizar un piso mínimo de acceso a los 
bienes materiales imprescindibles para la su-
pervivencia individual.

Existen ejemplos en el mundo de sistemas 
de protección social de tipo universal. Los paí-
ses nórdicos, como Suecia, Noruega, Finlandia 
y Dinamarca, poseen programas sociales ba-
sados en el principio de que toda persona, por 
el solo hecho de ser ciudadano, tiene el dere-
cho de acceder a los servicios sociales que 
brinda el Estado. Por tal motivo, la asistencia 
a la niñez, a la vejez y el seguro de desempleo 
les corresponden a todos, sin distinción de 
ninguna clase. Se trata del famoso «Estado de 
bienestar», consolidado y extendido en los 
países europeos durante los años 50 y 60 del 
siglo XX, y que hoy se encuentra jaqueado por 
la crisis económico-financiera en los Estados 
más occidentales del continente, como Por-
tugal, España, Italia y Francia. 

Con la Asignación Universal por Hijo, esta-
blecida por el Decreto de Necesidad y Urgen-
cia 1602/09, la Argentina incorporó una polí-
tica social de carácter semiuniversal. Es decir, 
si bien no todos los niños y niñas menores de 
18 años perciben la AUH, sí existen determi-
nados criterios objetivos establecidos en la 
norma que permiten a los ciudadanos trami-
tar el beneficio en ANSES con independencia 
de la mediación de un puntero político.

En el Congreso Nacional existían desde 
mediados de los años 90 una serie de proyec-
tos de ley destinados a crear un sistema uni-
versal de protección de la niñez. Por otra 
parte, durante la crisis de 2001/2002 un grupo 
de organizaciones políticas, civiles y sindica-
les, agrupadas en el Fre.Na.Po. (Frente Nacio-
nal contra la Pobreza),11 impulsaron políticas 
similares, incluso evaluando la posibilidad de 

11 El Frente Nacional contra la Pobreza (Fre.Na.Po.) fue 
un espacio multisectorial conformado por diversas orga-
nizaciones sociales, políticas y gremiales surgido en los 
albores de la crisis de 2001/2002. El diagnóstico que uni-
ficaba las posiciones de todos los participantes era que el 
principal problema de la Argentina era el binomio po-
breza-desocupación, y que la vía de salida de la crisis era 
un shock redistributivo que orientara el gasto público 
hacia la protección de los desocupados, los menores y los 
adultos mayores. Así, propusieron la creación de un se-
guro de desempleo y formación de $380 para jefes y jefas 
de hogar desocupados; una asignación universal de $60 
por cada hijo para todos los trabajadores desocupados, 
estables o precarizados, y una jubilación mínima univer-
sal para todos los hombres y mujeres a partir de los 65 y 
los 60 años respectivamente. En diciembre de 2001 la 
propuesta fue sometida a una consulta popular informal 
con urnas en todo el país, y obtuvo el respaldo de cerca 
de 3 millones de votantes. Como puede verse, los criterios 
de cobertura para niños y niñas eran más amplios que 
aquellos que rigen actualmente para el acceso a la AUH. 
Sin embargo, si se suman la AUH, las asignaciones fami-
liares y la desgravación de ganancias, puede afirmarse que 
la Argentina ha logrado un sistema de protección univer-
sal a la niñez aunque por una vía menos universal que la 
propuesta por el Fre.Na.Po.
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someterlas a un referéndum vinculante. Pese 
a ello, recién a mediados de 2009 el sistema 
de políticas sociales argentino incorporó un 
mecanismo de transferencia directa de ingre-
sos de carácter no particularista. 

Ciertamente, si bien la AUH no alcanza los 
estándares universales planteados en los pro-
yectos del Congreso y del Fre.Na.Po, sí consti-
tuye un avance sustancial en dirección a gene-
rar un sistema de protección social para la 
niñez más parecido al de los Estados de bien-
estar que al tipo de asistencia clientelar y fo-
calizada que dominó la escena de la política 
social en la Argentina de los años 1980 y 1990.

Una discusión estratégica: 
el futuro de la protección social

La discusión sobre el futuro de las políticas 
sociales debería partir de un presupuesto in-
eludible: a más de 10 años de la salida de la 
crisis, la Argentina ha logrado construir uno 
de los sistemas de protección social más ex-
tensos de la región, a pesar de lo cual el cre-
cimiento económico y las políticas inclusivas 
de esta última década no han sido suficientes 
para poner fin a la situación de vulnerabili-
dad en la que aún se encuentra una amplia 
gama de grupos sociales.

El primer desafío estratégico ya fue abor-
dado en la sección anterior: consiste en com-
binar un enfoque universal basado en el con-
cepto de «ciudadanía» con políticas dirigidas 
a resolver problemas puntuales. Los detrac-
tores de las políticas universales sostienen 
que dicho enfoque genera un gasto insoste-
nible. Por otro lado, sugieren que promueve 
una lógica regresiva: quienes tienen mucho 
y quienes tienen muy poco reciben todos por 
igual.12 Los detractores de la focalización, por 

12 En el último cuarto del siglo XX, la principal usina de 
argumentos contrarios a la intervención estatal fue la 
ideología neoliberal. En los países centrales, la crisis del 
Estado de bienestar keynesiano funcionó como la coyun-
tura histórica propicia para que el neoliberalismo pasara 
del terreno intelectual al de la praxis política. Mucho an-
tes de la crisis, hubo autores, como Friedrich Hayek (1944) 
y Milton Friedman (1962), que atacaron las bases de la 
intervención estatal en la economía y del gasto público 
social. Hayek sostenía que la planificación económica 
inevitablemente terminaría en una dictadura por la su-
presión de la libertad. Mientras que Friedman, por su 
parte, sostenía que la base de la libertad política era la 
libertad económica, por lo que proponía desarticular los 
sistemas de seguridad social (Pinto, 1996). En América 
Latina, esta ideología se terminó de plasmar durante los 
años 90, impulsada por el llamado «Consenso de Wash-
ington». A comienzos de la década, los países más pode-
rosos del mundo acordaron un decálogo de principios 
considerados fundamentales para el progreso de los países 
emergentes, entre ellos: la disciplina fiscal, la reducción 
de impuestos, la apertura de la economía, el recorte del 
gasto público y el achicamiento del aparato estatal.  

el contrario, argumentan que las políticas di-
rigidas entrañan el riesgo de alimentar el 
clientelismo.13

Para el CIPECC (Centro de Implementa-
ción de Políticas Públicas para la Equidad y el 
Crecimiento, 2011), se trata de una falsa dico-
tomía. Mientras que el universalismo es un 
principio de política pública, la focalización 
constituye un instrumento. A través de polí-
ticas dirigidas y específicas se puede alcanzar 
el objetivo de colocar a toda la población en 
un mismo punto de partida, vale decir, en un 
piso universal. 

Así, la AUH introduce de algún modo una 
herramienta que permite realizar transferen-
cias directas de ingresos a un universo de ni-
ños y niñas hasta entonces excluidos de la 
protección estatal. Actualmente, casi todos los 
menores de 18 años de la Argentina tienen al-
gún tipo de cobertura especial, ya sea a través 
de las Asignaciones Familiares (AA. FF.) o de 
las deducciones imputables al Impuesto a las 
Ganancias, en el caso de los trabajadores re-
gistrados, o bien a través de la Asignación Uni-
versal por Hijo, en el caso de las personas des-
ocupadas, con trabajos informales o que ganen 
por debajo del salario mínimo, vital y móvil.14

Creemos que una tarea pendiente es unifi-
car ambos sistemas de protección, o por lo 
menos, colocar las dos prestaciones –las AA. 
FF. y la AUH– en un pie de igualdad, dado que 
muchas veces ocurre que las Asignaciones Fa-
miliares que perciben los trabajadores regis-
trados de bajos ingresos los colocan en una 
situación injusta y desventajosa. Otra tarea es 
fortalecer la AUH a través de su consagración 
formal como ley por el Congreso Nacional. 
Darle jerarquía legal es una forma de promo-
ver la estabilidad del beneficio en el mediano 
y largo plazo. Modificar o derogar una ley re-
quiere de la voluntad mayoritaria de ambas 
cámaras del Congreso, mientras que la modi-
ficación de un decreto sólo demanda la deci-
sión de quien circunstancialmente ocupe la 
titularidad del Poder Ejecutivo.

El segundo desafío de la política social es 
generar una mejor estructura institucional 
destinada a sostener su implementación en el 
largo plazo, aplicando las políticas públicas de 
manera eficaz y eficiente. Los dos grandes 
problemas estructurales de la administración 
de la protección social pasan por la relativa 
debilidad de sus instituciones y por la frag-
mentación de las políticas implementadas.  

13 Al respecto, puede consultarse el trabajo de Barbeito y 
Lo Vuolo (2002): «La reconstrucción económica y social 
después del Consenso de Washington: el ingreso ciuda-
dano en la agenda argentina». 

14 El salario mínimo, vital y móvil se ubica actualmente 
en $3.600.

En este punto, la Argentina no escapa a las 
generales de la ley. Como ocurre, en mayor o 
menor medida, en casi todos los Estados del 
mundo, las distintas áreas sociales gestionan 
sus programas de manera fragmentaria, lo 
que impide abordar el desarrollo humano 
(DH)15 en toda su dimensión. Al mismo 
tiempo, existen situaciones de vacíos y super-
posiciones de programas. Es decir, mientras 
que algunas problemáticas son abordadas por 
más de un programa, otras carecen de la ne-
cesaria atención estatal y no figuran en la 
agenda de políticas sociales.16

Las políticas de los Ministerios de Trabajo 
y Seguridad Social, Desarrollo Social, Educa-
ción y Salud deberían coordinarse desde una 
misma mesa, incluyendo a las áreas pertinen-
tes de las provincias y los municipios. Sumado 
a ello, es necesario realizar esfuerzos para 
construir una burocracia cada vez más profe-
sional que logre unificar la información dis-
ponible, coordinar la prestación de servicios 
y garantizar la calidad en la atención.

Finalmente, el tercer gran desafío consiste 
en abordar de manera activa la situación de 
los jóvenes. Si bien en la Argentina existen 
cerca de 900 mil jóvenes menores de 25 años 
que no estudian ni trabajan, desde nuestro 
punto de vista es necesario dejar de lado esta 
categoría de los supuestos «ni-ni». Bajo ese 
rótulo se ubican situaciones muy diversas, se 
invisibiliza el trabajo doméstico y se excluyen 
otras situaciones que también requieren asis-
tencia del Estado.17

15 El «desarrollo humano» es un concepto basado en los 
trabajos del Premio Nobel de Economía Amartya Sen 
(2000) y en el enfoque del PNUD (Programa de Naciones 
Unidas para el Desarrollo). Desde esta perspectiva, el con-
cepto de «desarrollo» no está anclado exclusivamente en 
la medición del desempeño económico de una nación, 
sino en la conquista y expansión de una serie de capaci-
dades básicas por parte de los seres humanos. En este 
sentido, el desarrollo se concibe como algo más amplio 
que el crecimiento del PIB de una determinada economía 
nacional. El DH se centra en la persona humana, a la cual 
concibe como un todo biopsicosocial, cuyas capacidades 
deben ser promovidas mediante las políticas públicas que 
implementa un Gobierno. De esta manera, el concepto 
abarca una dimensión ética que los enfoques tradiciona-
les del estudio del desarrollo habían eliminado.  

16 Un ejemplo de una problemática soslayada en la agenda 
de las políticas sociales es la atención a las personas pri-
vadas de libertad, a los egresados penitenciarios y a sus 
familiares, para quienes la atención que se brinda en los 
tres niveles estatales (nacional, provincial y municipal) es 
aún escasa y fragmentaria.

17 Por ejemplo, las jóvenes profesionales que dejan volun-
tariamente su empleo para cuidar de sus hijos, o bien las 
madres adolescentes que abandonan el secundario por el 
mismo motivo, entrarían en la categoría de las «ni-ni» aun 
cuando sus realidades son claramente diferentes. En ambos 
casos, también es muy discutible la afirmación de que se 
trata de jóvenes que «no trabajan», puesto que dicha sen-
tencia reproduce la histórica falta de reconocimiento del 
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La inclusión educativa es el paso previo in-
dispensable para mejorar la vinculación de los 
jóvenes con el mundo laboral. Los programas 
de terminalidad de la escuela secundaria, 
como el FinEs,18 constituyen una oferta que 
no sólo pueden aprovechar los adultos, sino 
también los jóvenes de esa franja etaria. En el 
mismo sentido parece orientarse el reciente 
programa PRO.G.R.ES.AR, que establece un 
beneficio de $600 para los jóvenes de 18 a 24 
años que no trabajan, que lo hacen informal-
mente o que estando registrados cobran un 
salario menor al mínimo, vital y móvil, a cam-
bio de que inicien o finalicen estudios en cual-
quiera de los niveles educativos.  

No obstante, debe tenerse en cuenta que 
la inclusión laboral no es un problema senci-
llo de resolver. Es muy difícil que un joven 

trabajo doméstico. Lo mismo ocurre con los jóvenes que 
abandonan la escuela secundaria para trabajar o que traba-
jan informalmente unas pocas horas. En este caso, ambas 
realidades quedarían excluidas del concepto «ni-ni», puesto 
que efectivamente trabajan, pese a que su situación laboral 
amerita una intervención del Estado que haga cesar la vul-
neración de derechos en la que se encuentran inmersos.

18 El Plan de Finalización de Estudios Primarios y Se-
cundarios (FinEs) es implementado desde 2008 por el 
Ministerio de Educación de la Nación y está destinado a 
jóvenes y adultos que no hayan terminado sus estudios 
primarios y/o secundarios. El objetivo del plan es promo-
ver la terminalidad de la escuela primaria y secundaria a 
través de estrategias que facilitan la cursada y el acceso al 
material de estudio. Está destinado a personas mayores 
de edad que por diversos motivos abandonaron la forma-
ción escolar en algún momento de su biografía. 

sin una experiencia laboral continua ni for-
mación técnica específica encuentre trabajo 
en una industria que requiera conocimien-
tos. Sin embargo, otros sectores, como el co-
mercio, la construcción, el textil, el turismo 
y la alimentación, pueden ofrecer buenas 
oportunidades. En este aspecto, considera-
mos necesario establecer incentivos fiscales 
muy claros para que las empresas de estos 
sectores visualicen la conveniencia de con-
tratar jóvenes. Desde nuestro punto de vista, 
el Estado debería dedicar mayores recursos y 
esfuerzos a vincular a los jóvenes con la 
oferta laboral. 

Conclusión

En suma, hemos realizado una breve descrip-
ción de algunas de las más importantes polí-
ticas sociales implementadas a lo largo de la 
última década. También hemos argumen-
tado que los desafíos centrales de la agenda 
futura consisten en combinar un enfoque 
universal de la seguridad social con políticas 
públicas dirigidas a resolver específicamente 
ciertos problemas; mejorar la coordinación 
de la oferta de políticas sociales a la vez que 
se fortalece la calidad técnica de la adminis-
tración pública; y, por último, atender con 
políticas públicas audaces y profundas la si-
tuación de los jóvenes. 

El documento de la Pastoral Social de la 
Conferencia Episcopal Argentina, Hacia un 

Bicentenario en justicia y solidaridad (2010-
2016), afirmó que «la promoción de políticas 
públicas es una nueva forma de opción por 
nuestros hermanos más pobres y excluidos» 
(2008, p. 18). En esta concepción reside la 
importancia central de poder evaluar y pen-
sar desde el espacio universitario, con espí-
ritu crítico y propuestas concretas de re-
forma, la situación actual de las políticas 
sociales.

El exviceministro de Desarrollo Social de 
la Nación, Daniel Arroyo, suele utilizar una 
metáfora que de alguna manera resume los 
desafíos de la acción estatal en lo que res-
pecta a esa gran intersección entre los uni-
versos de la política económica y la política 
social.19 Normalmente, la discusión gira en 
torno a la dicotomía entre dar pescado o en-
señar a pescar. Si tenemos en cuenta las 
complejidades de la Argentina, el desafío se 
configura con tres imperativos: dar pescado, 
enseñar a pescar y garantizar –además– que 
haya peces en el río. Asistir con criterio uni-
versal en aras de evitar el clientelismo polí-
tico, capacitar con el objeto de asegurar que 
el instrumento de inclusión sea el trabajo, y 
proveer incentivos que muevan la actividad 
económica son los tres ejes que deberán 
guiar la intervención social del Estado.

19 Consúltese al respecto la columna de opinión publicada 
por Daniel Arroyo el 3 de agosto de 2004 en el diario Clarín: 
«Nuevo enfoque de política social», disponible en http://
old.clarin.com/diario/2004/08/03/opinion/o-03301.htm
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Con ocasión del primer número de Re-
flexiones. Una revista de pensamiento uni-
versitario, que incluye un dossier sobre la 

situación actual de las políticas sociales en Ar-
gentina, nos interesaba especialmente dialogar 
con monseñor Oscar Ojea, obispo de la dióce-
sis de San Isidro y presidente de la Comisión 
Episcopal de Cáritas Argentina.

Andrés Escudero: Quería hacerle una pri-
mera pregunta, que requiere una breve intro-
ducción. Nosotros entendemos las políticas 
sociales como aquellas intervenciones del 
Estado destinadas a aliviar las diversas aristas 
que tiene el problema de la vulnerabilidad so-
cial de las comunidades y de los individuos. 
Históricamente la pobreza se entendió, y así 
lo han hecho varios estudios académicos, 
como un problema de ingresos. Es decir, por 
debajo de cierta línea –que se define por un 
valor monetario– una persona es considerada 
«pobre», mientras que por encima de esa lí-
nea, no lo es. Sin embargo, hay un concepto 
que usted desarrolló en otra oportunidad, y 
que nos interesa contrastar con esta mirada 
de la pobreza como una línea estadística que 

separa un grupo poblacional de otro. Ese con-
cepto es el de «los nuevos escenarios de la 
pobreza». Usted ha desarrollado tres aspectos: 
la droga, el medio ambiente y la violencia, 
como tres escenarios que se entrecruzan con 
la vulnerabilidad de esas poblaciones configu-
rando escenarios nuevos. 

En ese marco queríamos empezar pregun-
tándole: ¿qué diagnóstico hace usted respecto 
del actual escenario de pobreza? Y, en función 
también de su experiencia pastoral, ¿de qué 
manera le parece que deberíamos encarar las 
acciones dirigidas a aliviar ese nuevo escena-
rio de pobreza? 

Monseñor Oscar Ojea: El tema de la po-
breza es muy complejo. Cuando yo hable 
ahora de nuevas pobrezas, éstas se entrecru-
zan con lo que puede ser, por ejemplo, un dé-
ficit habitacional. El déficit habitacional ge-
nera hacinamiento, y éste, a su vez, hace que 
el grupo familiar vaya a la calle o que los jóve-
nes lo hagan, porque no se puede vivir haci-
nado. Muchas veces hay departamentos que 
son como villas de emergencia puestas en 
propiedad horizontal, porque si los visitás te 

das cuenta de que en un ambiente viven ca-
torce o quince personas. Cuando hablo de 
nuevas pobrezas no estoy excluyendo éstas, 
por ejemplo, el hacinamiento o la falta de vi-
vienda. Ése es un tipo de pobreza estructural 
que es muy importante en Argentina y en 
América Latina en general: el déficit habita-
cional, todo el tema del espacio y de cómo 
disponer de él, lo cual es fundamental para el 
desarrollo de la persona. El espacio tiene que 
ver con la intimidad, tiene que ver con que 
cada uno desarrolle una cantidad de cosas: tu 
cama, tu lugar. 

Yo diría que entre las nuevas pobrezas, una 
pobreza que atraviesa de modo transversal 
todas las pobrezas concretas en la Argentina 
es el tema de las adicciones. Este tema pone 
cautivos a jóvenes sobre todo de drogas fuer-
tes, como el paco, que es la resaca de la co-
caína y produce un enorme daño orgánico 
neuronal, un desgaste tremendo que genera 
hábito en muy poco tiempo, en muy pocas 
tomas, y que hace rápidamente que el joven 
pierda horizonte, pierda futuro. Y, de alguna 
manera, hace que también «pierda» personas, 
es decir, hace que los vínculos esenciales se 

conversación entre monseñor oscar ojea y andrés escudero

«Muchas veces hay departamentos 
que son como villas de emergencia puestas 
en propiedad horizontal»

Monseñor Oscar Ojea reflexiona 

sobre el déficit habitacional,  

el problema de las adicciones y los 

nuevos escenarios de la pobreza  

en nuestro país. A partir de su 

experiencia pastoral, plantea una 

serie de acciones posibles frente  

a estas problemáticas.

monseñor oscar ojea, obispo de la diócesis de san isidro y presidente 
de la comisión episcopal de cáritas argentina.
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vayan oscureciendo, y entonces el joven entra 
en conflicto fácilmente con la madre, con el 
hermano, con los amigos o con quien fuere, 
para poder obtener aquello que le permita 
consumir. En la Argentina y en el Gran Bue-
nos Aires nosotros tenemos una cantidad im-
portante de chicos que ya han hecho aban-
dono escolar, chicos que paran en las esquinas, 
chicos que ni trabajan ni estudian, y este pro-
blema no significa sólo un problema como la 
falta de alimentación o de vestido, sino que es 
un tema más profundo que hace a la cuestión 
del sentido de la vida. Cuando pierde el sen-
tido de la vida, uno puede robar, matar, tiene 
un sentido muy transitorio de la existencia: 
yo puedo vivir hoy, mañana no, mi vida no 
vale nada; vale poco mi vida, y si mi vida vale 
poco, la vida del otro tampoco vale mucho. 
No se asusten con lo que estoy diciendo pero 
es una de las realidades con las que nos en-
contramos en el Gran Buenos Aires y que hay 
que enfrentar. ¿Cómo hacerlo? 

Nosotros proponemos un abordaje inter-
disciplinar del problema, no pensamos que se 
solucione sólo con una medida. Entonces es 
muy importante el tema de la seguridad. Es 
muy importante que haya una preocupación 
del Estado para frenar el tráfico de drogas, 
para controlar las fronteras, para castigar a los 
narcotraficantes, para poder denunciarlos. 
Pero esto es nada más que una arista del pro-
blema. La misma arista sería el tema penal 
para los chicos y la cuestión de la reinserción; 
el tema de la seguridad es sólo una foto ais-
lada del problema. Además de la cuestión de 
la seguridad hay otro tema, que tiene que ver 
con la educación y con la exigencia de la edu-
cación, esto es, con el ámbito educativo. Hay 
otro modo de abordaje que tiene que ver con 
la inclusión social, es decir, ese joven tiene 
que tener oportunidades en la prevención, en 
el trabajo preventivo del consumo de drogas, 
y tiene que tener oportunidad de estar inserto 
en una comunidad, de practicar deportes, de 
poder tener la contención de una educación 
no formal cuando sale del colegio para que no 
esté en la calle. 

Seguridad, educación, inclusión social y, yo 
diría, un brazo –que a nosotros nos parece 
muy importante para poder afrontar el pro-
blema–, que es la parte de la salud. 

Si nosotros tenemos cuatro ministerios, de 
Seguridad, de Educación, de Desarrollo Social 
y de Salud, esos cuatro ministerios tienen que 
trabajar en conjunto para poder tener un 
modo global de afrontar el problema. No es 
un tema que aparece sólo a través de un epi-
fenómeno, sino que es un tema que hay que 
abordar por distintas calles, y en el fondo de 
esa calle está la cuestión del sentido de la vida. 
No tenemos que tener miedo a invertir en 
equipos de recuperación. El tema de la recu-
peración de drogas hay que afrontarlo aunque 
los índices sean muy difíciles. Un muchacho 
recuperado es un muchacho que cambia de 
vida y que influye testimonialmente sobre los 
otros de modo extraordinario. 

Entonces, si podemos trabajar socialmente 
no sólo a través de la seguridad, sino a través 
de la educación, del desarrollo social y de la 
salud, y si al mismo tiempo tenemos un brazo 
grande que puede trabajar en los temas de 
sentido de vida (que se dan cuando se plantea 
la recuperación), tenemos todo un abanico 
que va de lo preventivo –que tiene que ver con 
la educación– hasta lo curativo. Cuando te-
nemos un muchacho que está fisurado, noso-
tros no podemos decir «no nos ocupamos 

más de él porque no tiene remedio», sino que 
creemos que es posible la recuperación. Ésta 
es costosa pero posible, y la Iglesia tiene algu-
nas experiencias de recuperación, y el trabajo 
de recuperación en este momento está dando 
ciertos resultados. Si nosotros logramos esto, 
entonces logramos que los mismos mucha-
chos que vuelven a alcanzar sentido de vida 
porque se recuperaron sean capaces de traer 
a cien más, porque la fuerza que tiene la recu-
peración es muy grande, es casi apostólica. 

Andrés Escudero: Se me ocurría pregun-
tarle respecto de la tarea de recuperación de 
una persona que padece una adicción dura, 
que lo compromete biológicamente. Hemos 
visto que hay muchas experiencias, muchos 
tratamientos diversos, muchos intentos. Hay 
experiencias exitosas y experiencias fracasa-
das, pero muchas veces encontramos que en 
las experiencias de recuperación exitosa está 
presente de alguna manera la dimensión de 
lo trascendente. Es decir, el sentido de la vida, 

la relación con el otro y particularmente la 
relación con Dios, con la trascendencia, con 
algo superior, aparecen de algún modo. Le 
pregunto si en su experiencia ha tenido posi-
bilidad de ver este fenómeno y si tiene esta 
ponderación de la influencia de lo trascen-
dente en la recuperación de una adicción a 
una droga dura.

Monseñor Oscar Ojea: Yo he tomado pro-
mesas de recuperación en la basílica de Luján, 
siendo obispo, a muchachos de centros de 
recuperación, y me conmueve recordarlos. 
Describían su compromiso de salir después 
de varios meses de internación; ofrecían una 
bala, una botella de cerveza como signos de 
lo que a ellos les había hecho mal y lo que 
ellos habían dejado, y eso frente a la Virgen de 
Luján. Con mucha emoción ellos hacían 
frente a la Virgen la promesa. Entonces ahí te 
das cuenta de qué modo el factor religioso es 
como un eje que te permite pautar algunas 
cosas muy fundamentales; cuando perdés 
todo sostén, el sostén vertical de Dios, el palo 
vertical de la cruz es importante. También lo 
son los palos horizontales que abrazan a los 
hermanos, pero el palo vertical es fundamen-
tal. Así decimos: «Si te querés poner de pie, 
tenés que recuperar la vertical», es decir, te-
nés que recuperar esa relación con Dios que 
es una relación básica en la vida de la persona. 
Esto se ve con mucha claridad en la recupera-
ción. Se recuperan hasta hábitos de oración, 
y es muy emotivo comprobarlo cuando se da. 

Para que el proceso camine bien tiene que 
haber operadores de barrio, gente que perte-
nezca o no al barrio y que se acerque a los chi-
cos de las esquinas, que no los condene, que 
no los criminalice; personas que estén abiertas 
a recibir de ellos muestras de confianza. La 
posibilidad de ir acercándose puede darse rea-
lizando trámites que ellos no pueden hacer, a 
veces trámites que tienen que ver con la do-
cumentación o el cuidado de su salud. Porque 
son chicos de la calle, ya están en la calle, ya 
no hay contención familiar. Cuando entraste 
en la droga y estás en la esquina, hay muy poca 
contención familiar. Entonces es muy proba-
ble que estos operadores de calle puedan re-
cibir el deseo que tienen los muchachos y las 
chicas de salir. Cuando ellos plantean el deseo 
de salir, entonces vamos hacia lo que llama-
mos las «casas de medio camino», donde van 
probando en comunidad si esto es posible, y 
si la abstinencia es de un tiempo prudencial, 
entonces viene la granja, el contacto con la 
naturaleza, un tratamiento más profundo 
para poder abandonar la adicción y luego 
reinsertarse en la vida social. Es un proceso 
lento, muy comprometido pero muy apasio-
nante, porque es trabajar por la recuperación 

Cuando perdés todo sostén, 
el sostén vertical de Dios, el palo 
vertical de la cruz es importante. 
También lo son los palos horizontales 
que abrazan a los hermanos, 
pero el palo vertical es fundamental.

Entre las nuevas pobrezas, 
una pobreza que atraviesa de modo 
transversal todas las pobrezas 
concretas en la Argentina 
es el tema de las adicciones.
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del sentido de la vida. Sin los operadores será 
muy difícil salir, porque hay que entrar en 
todo un lenguaje para poder salir, hay toda 
una serie de códigos para hacerlo. Es un tema 
que no podemos afrontar desde afuera, sino 
que hay que entrar para poder salir con ellos. 

Andrés Escudero: La segunda pregunta que 
quería hacerle está relacionada más que nada 
con la actividad de organización comunitaria 
que realiza en el marco de Cáritas, y particu-
larmente con los programas de construcción 
de viviendas. Por un lado, sabemos que en 
nuestro país todavía persiste un déficit habi-
tacional importante: según el último censo, 
en la provincia de Buenos Aires la cifra de per-
sonas que padecen de déficit habitacional es 
de casi el 30%. También sabemos que muchas 
veces el Estado reacciona luego de la organi-
zación de una demanda. En ese sentido, orga-
nizar la demanda es muchas veces el inicio de 
una política social. Desde su rol como titular 
de Cáritas y también, por supuesto, como 
obispo, ¿de qué manera se viven estas dos 
cuestiones? Por un lado, el déficit habitacional 
y, por otro lado, la organización de la comu-
nidad que se impulsa a través de Cáritas y de 
la acción pastoral para acceder a una vivienda 
digna. 

Monseñor Oscar Ojea: En realidad cuando 
nosotros hacemos un convenio, por ejemplo 
tenemos un convenio con el Ministerio de 
Desarrollo Social de la Nación, planteamos el 
lugar donde se van a hacer las viviendas. En 
ese lugar hay una comisión diocesana de Cá-
ritas que se hace responsable de la organiza-
ción comunitaria de las personas que van 
construyendo sus propias viviendas por me-
dio de la autogestión. Hay un plan que con-
templa seis etapas; el Gobierno va aportando 
dinero para cubrir esas distintas etapas, y Cá-
ritas aparece como garante de la organización 
de la comunidad, buscando aquellas personas 
que son capaces de trabajar comunitaria-
mente en las primeras etapas sin saber qué 
vivienda les va a tocar, y empleando tiempos 
compartidos en el trabajo. Por ejemplo, veinte 
familias trabajan con veinte casas y no saben 
qué casa va a ser la propia hasta que después 
de una etapa, la cuarta o quinta, ya se adjudica 
la casa y entonces la familia comienza a tra-
bajar sobre esa casa que le tocó, la modela 
como quiere, le pone su sello personal, la 
pinta como quiere, pone los detalles que 
quiere y así va terminando de florecer el pro-
yecto de la vivienda propia. Hay un trabajo 
anterior a la organización comunitaria, y éste 
necesariamente es un trabajo selectivo, para 
tener la experiencia acerca de si estas perso-
nas pueden trabajar en conjunto y asumir la 

autoconstrucción. Es una experiencia muy 
linda poder construir la propia vivienda, sen-
tirse auténticamente dueño de una vivienda 
que uno mismo ha construido. Y el lazo con 
la comunidad se hace muy fuerte porque to-
dos han construido, todos han participado de 
la construcción de todos. Éste es un modelo 
interesante, por supuesto que falta muchí-
simo y son como pequeños modelos. El ideal 
sería que esto se multiplicara por todo el país, 
pero... no es fácil.

Andrés Escudero: Es un trabajo arduo...

Monseñor Oscar Ojea: Es un trabajo arduo 
y los presupuestos son muy altos también.

Andrés Escudero: Hay otro concepto que 
usted suele desarrollar, la cuestión de las pe-
riferias existenciales. En particular, con oca-
sión de su visita al Departamento Académico 
Buenos Aires-PNA de la Universidad Católica 
de Santiago del Estero, usted se refirió a las 
«periferias existenciales», y varios miembros 
de la comunidad de la UCSE nos quedamos 
conversando y reflexionando sobre esta idea. 
En este punto, la pregunta es muy amplia: 
¿qué significa para usted ese concepto y de 
qué manera éste se puede desarrollar?

Monseñor Oscar Ojea: Yo lo tomé del papa 
Francisco, que ya utilizaba ese lenguaje 
cuando era arzobispo de Buenos Aires. Para 
el papa la periferia existencial tiene dos acep-
ciones. Por un lado, algo que es bien concreto 
y que se refiere a un estado que está entre lo 
humano y lo inhumano. Serían como situa-
ciones sociales que claman al cielo por estar 
amenazadas y en estado de vulnerabilidad, de 
desamparo, de orfandad. Entonces, cuando el 
papa habla de la periferia existencial, está 
pensando en este tipo de realidades. Por ejem-
plo, las personas que están sometidas a la 
trata son personas que de tal modo han per-
dido su libertad, que son explotadas de tal 
manera que sus vidas están en la periferia, en 
el límite entre lo humano y lo inhumano, 
donde la dignidad humana se está deterio-
rando de forma tal que la persona está a punto 
de dejar de ser persona, persona digna, a 
punto de dejar de ser dueña de sí. 

Ésa es una periferia, pero también el papa 
usa «periferia existencial» con referencia al 
ser autocentrado, es decir, lo que está lejos de 
mí es periferia existencial. Por ejemplo, yo en 
este momento estoy lejos de una persona que 
está sufriendo una enfermedad terminal por-
que yo no estoy sufriendo una enfermedad 
terminal, pero acercarme a lo que es perifé-
rico a mí puede hacer que yo me vuelva cer-
cano a aquella situación que necesita que yo 

deje de estar autocentrado para poder con-
centrarme en el otro. En este caso lo perifé-
rico sería lo que está lejos de mí, lo que está 
lejos de mi horizonte. El papa entonces diría 
que es mucho más cómodo quedarte autocen-
trado y tener una actitud autorreferencial 
pensando sólo en vos mismo, cuando en rea-
lidad las periferias existenciales están gri-
tando y de alguna manera te rodean aunque 
no las veas. Lo que sucede es que existencial-
mente vos estás lejos de ellas y tenés que ha-
cer un movimiento de acercamiento para po-
der estar en función de ellas. 

Éstas son las dos maneras en las que el papa 
habla de periferia. Hay una periferia casi es-
pacial, geográfica, que existe en sí misma. Por 
ejemplo, un hombre que está siendo tortu-

rado es una situación periférica en concreto, 
pero, ojo, una persona que está sufriendo la 
muerte de un ser querido por ahí es algo pe-
riférico a vos porque está lejos tuyo, y es 
bueno poder acercarse a esa situación si eso 
es necesario, si se me necesita. 

Andrés Escudero: Pensaba que nuestro dos-
sier es sobre las políticas sociales y esas políti-
cas sociales son llevadas a cabo por actores 
concretos de carne y hueso. Muchas veces el 
actor articulador es el Estado, pero en última 
instancia toda política social es implementada 
por personas de carne y hueso, por personas 
que sienten. Entonces pensaba que en cierto 
modo, más allá de los porcentajes, las tablas, 
los gráficos y otras cuestiones, es importante 
que el funcionario que se ocupa de estos asun-
tos y el especialista que los investiga vivan en 
sí mismos el no volverse periféricos, es decir, 
que quizás sea muy difícil planificar la manera 
de ayudar al otro sin ponerse en su lugar. 

Monseñor Oscar Ojea: Estoy seguro de 
eso. Esto que acabás de decir es importante, 
esto que decís yo lo hago mío. Estoy conven-
cido, por la experiencia que he tenido en el 
acompañamiento de tareas sociales, de que es 
bueno que el funcionario que está llevando 
adelante una política social sienta en carne 

El papa entonces diría que 
es mucho más cómodo quedarte 
autocentrado y tener una actitud 
autorreferencial pensando sólo 
en vos mismo, cuando en realidad 
las periferias existenciales están 
gritando y de alguna manera 
te rodean aunque no las veas.
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propia lo que le está pasando al hermano en 
esa situación. Si eso no sucede, no va a ser del 
todo eficaz, no tendrá la sensibilidad social 
útil que lo haga saltar el charco y ponerse en 
el lugar del otro, no va a entender lenguajes, 
carecerá de ciertas cosas. Y para esto es nece-
sario situarse.

Andrés Escudero: Es difícil ser un buen 
funcionario sin ser antes un buen samaritano, 
en algún punto hay que sentir...

Monseñor Oscar Ojea: Yo estoy conven-
cido de eso. 

Andrés Escudero: Para terminar, quería 
preguntarle por una visión más general del 
rol de la Iglesia como institución frente al fe-
nómeno de la exclusión –ya no solamente 
frente al fenómeno de la pobreza– y a la luz 
de los cambios que hoy vive la Iglesia desde 
la asunción del cardenal Bergoglio como 
papa Francisco. En vistas de este nuevo esce-
nario quería pedirle entonces su reflexión 
sobre el rol de la Iglesia, teniendo en cuenta 
que se trata de un papa que desde la elección 
de su nombre está dando algunas señales en 
ese sentido. 

Monseñor Oscar Ojea: Yo creo que la Igle-
sia tiene un gran tesoro, que es Jesucristo, su 
vida y su Evangelio. Y tiene un lastre grande 
que somos nosotros, porque somos pecado-
res. La Iglesia tiene en nuestro país una ca-
pilaridad muy grande a través de Cáritas, a 
través de la misma pastoral social; la inser-
ción de la Iglesia en algunos barrios de nece-
sidad extrema o en barrios de una determi-
nada vulnerabilidad es muy importante. ¿A 
quién le va a decir una abuela que su nieto le 
roba para consumir? Al cura, se acerca a la 
iglesia. ¿A quién le va a decir que necesita 
esto o aquello? Un grupo comunitario puede 

ser una iglesia católica, un vecino católico, 
otro tipo de iglesia, otro tipo de confesión o 
tal vez puede ser una ONG. Me refiero a la 
importancia enorme que tienen las iglesias 
y aquellos grupos que están insertos en la 
comunidad y que tienen un trato cuerpo a 
cuerpo con el pueblo; porque muchas veces 
el político mira la situación desde afuera 
cuando hace una visita política, cuando tiene 
que hacer un acto o lo que fuere. Pero hay 
gente que está inserta en la comunidad tra-
bajando, que realmente conoce dónde está 
la necesidad. Entonces nosotros podemos 
colaborar o tratamos de abrir la información 
que tenemos, las necesidades que tenemos, 
tratamos de implementar los recursos con 
que contamos para ponernos al servicio de 
los hermanos necesitados, porque sabemos 
que tenemos el privilegio en muchos lugares 
de nuestro país de poder tener esta cercanía 
y esta capilaridad con el mundo de los her-
manos más pobres. Tenemos que rezar para 
ser fieles, el Señor nos pide tratar de ver a 
Jesús en ellos.

Andrés Escudero: Monseñor Ojea, ha sido 
un enorme placer para nosotros poder con-
versar con usted. 

Es bueno que el funcionario 
que está llevando adelante 
una política social sienta en carne 
propia lo que le está pasando al 
hermano en esa situación. Si eso no 
sucede, no va a ser del todo eficaz, 
no tendrá la sensibilidad social 
útil que lo haga saltar el charco 
y ponerse en el lugar del otro.
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carreras de grado

• Abogacía

• Contador público
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diplomaturas
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• «Desarrollo de habilidades para la gestión»
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• «Intervención psicopedagógica y escuela»
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UCSE

La Universidad Católica de Santiago del Estero es una institución creada por un grupo de laicos católicos 
con la colaboración de la Congregación de los Hermanos de la Misericordia, que desde junio de 1960 trabaja 
en el campo de la educación. El objetivo fundamental de la UCSE es brindar a las generaciones de jóvenes 
una sólida formación integral en la búsqueda de la verdad y del bien común. 

Como parte de este objetivo, desde 1994 y en el marco de un acuerdo interinstitucional con la Prefectura 
Naval Argentina, funciona el Departamento Académico Buenos Aires-PNA en la localidad de Olivos, 
provincia de Buenos Aires.
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