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Acerca del clientelismo y la politica social: reflexiones en torno al caso argentino”
Guillermo V. Alonso

Cualquier acercamiento al estudio de la implementacion de politicas sociales en el ambito subnacional
argentino, especialmente en el conurbano bonaerense (el conjunto de municipios que rodean la capital
argentina), no puede evitar enfrentarse a la cuestion del clientelismo. Tanto a nivel de la informacion
periodistica como de la ciencia social, diversas certezas y percepciones generalizadas dan por supuesto
que la implementacion de los programas sociales no puede escapar a esta forma de politizacion de la
gestion publica. La cuestion del clientelismo atafie directamente a la calidad de la institucionalidad
publica y del sistema politico, pero no menos importante resulta preguntarnos por el impacto especifico
que tiene sobre la gestion de las politicas sociales. Precisamente, la supuesta o real omnipresencia del
clientelismo parece inducir al riesgo de un uso tan indeterminado como poco util del concepto. En tal
sentido, un primer paso necesario para estudiar la presencia del fendmeno del clientelismo en la gestién
de las politicas sociales exige un analisis critico del uso y aplicacién del concepto en mucha de la
literatura referida al tema'. Como parte de una investigacién mayor acerca de la implementacién de
programas sociales en el &mbito del conurbano bonaerense, este articulo es un primer avance en el
analisis de distintas visiones acerca del vinculo entre clientelismo y politicas sociales.

Un primer problema lo encontramos en el uso demasiado laxo y amplio del concepto de
clientelismo. Como advierte Fox (1994) en un influyente trabajo sobre el clientelismo y la politica
mexicana, a veces el uso del concepto de clientelismo se expande indebidamente hasta abarcar las mas
diversas formas del intercambio politico. En efecto, para algunas interpretaciones la politica
latinoamericana no puede escapar de una suerte de patologia fundacional caracterizada por un
clientelismo tan abarcador que se ha manifestado a lo largo del tiempo en versiones tradicionales y
modernas. Aun antes del recurso generalizado a la estrategia de focalizacidn de las politicas sociales en
los afios ochenta y noventa, América Latina habria estado caracterizada por sistemas de politicas
sociales que se funcionalizaban como la base material de sistemas politicos fundados en la cooptacion
clientelistica.

Segun Paramio (2005: 8), en América Latina: “El desarrollo y el bienestar de la posguerra eran
fendmenos segmentados y socialmente insuficientes, y la Gnica forma de beneficiarse con ellos era
incluirse en una red, que para la inmensa mayoria de la poblacion sélo podia ser de tipo clientelar”. Sin
dejar de reconocer el caracter racional de la accion de “autoinclusion” en una red, y de ahi la
benevolente denominacién de clientelismo moderno para la era de los populismos y desarrollismos,
esta vision supone mediante una generalizacion indebida que la segmentacién de los sistemas de
politicas sociales latinoamericanos fue producto de una estrategia de acumulacién politica que
redistribuia en forma particularista debido a la escasez de los recursos publicos. Pero deberia aclararse
que en los esquemas de seguro social bismarckiano, que dan cobertura a los trabajadores formales
frente a los distintos riesgos sociales, y que fueron el modelo predominante de seguridad social en el
continente, es la pertenencia al mercado de trabajo lo que habilitaba y habilita el acceso a las distintas
prestaciones sociales. Quienes pertenecen a determinada categoria socioocupacional acceden
automaticamente a determinada prestacion social, en tanto derecho colectivo. Esta forma de acceder a
la cobertura de seguridad social da lugar, en todo caso, a una forma de articulacion corporativista, cuya
dindmica expansiva segment6 de acuerdo al poder relativo de los distintos grupos ocupacionales para
obtener la cobertura de los seguros sociales, pero no como intercambio particularista y personalizado.
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Ademas, una vez obtenidos los beneficios no dependian de la discrecionalidad sino que fundaban
derechos. Por supuesto que la expansion de la seguridad social latinoamericana, entre otras cosas,
recompensd con un amplio apoyo politico a los movimientos populistas. Pero concluir que la
satisfaccion de demandas sociales para conquistar apoyo popular es puro clientelismo “estiraria” este
concepto hasta abarcar a casi toda motivacion politica en la democracia electoral.

Una idea demasiado general sobre cualquier forma de distribucion de bienes o “favores” como
sintoma indudable de clientelismo abarcaria a toda articulacion politica. Como bien sefialan Brusco,
Nazareno y Stokes (2005), los partidos suelen distribuir bienes, promesas o beneficios para ganar
votos. Por ello, es necesario una clara distincién entre lo que llaman la distribucion programética y la
distribucion clientelar. La diferencia clave entre ambas formas de distribucion no radica en que los
partidos predominantemente programaticos no den bienes o beneficios para obtener votos; antes bien,
los partidos pueden hacer campaiia prometiendo incrementos en las jubilaciones o en los salarios, por
ejemplo, e incluso cumplir con las promesas una vez en el gobierno. La diferencia fundamental radica
en que los beneficios otorgados o a otorgar por la distribucién programatica estan dirigidos a categorias
abstractas y colectivas. La distribucion programatica interpela a “los jubilados”, a “los desempleados”,
etc. La distribucion clientelar, en cambio, no interpela a categorias abstractas y generales, sino que solo
busca la cooptacion de aquellos votantes que probablemente responderdn con apoyo politico al
otorgamiento personalizado de favores o bienes.

Esta distincion es de gran utilidad para precisar, por un lado, qué entendemos especificamente
por clientelismo. Por otro, para establecer los limites de magnitud del universo potencial para la
“administracion” clientelistica del sistema de politicas sociales en Argentina. Con respecto al primer
aspecto, por clientelismo se entiende una relacién de intercambio entre individuos -no entre grupos
sociales organizados- en el contexto, aunque no excluyentemente, de redes politico-partidarias. Estos
intercambios vinculan a un patrén y a un cliente, articulados a través de una mediacion (mediador)
politica personalizada, y establecen un circuito de reciprocidad probable entre “favores” y apoyo
politico (votos, asistencia a actos, etc.). Ademas de fundarse en asimetrias de poder y en la desigualdad
de recursos, las relaciones clientelares son particularistas porque no se establecen sobre bases
universales sino en vinculos personales, y son informales porque ninguna instancia investida de poder
formal aparece como garante del cumplimiento de los arreglos entre los participantes de las redes
(Auyero, 1997, 2001; Torres, 2002).

Con respecto a la delimitacion de la interseccion entre clientelismo y politicas sociales, cabe
sefialar que el sistema de politicas sociales en Argentina, al igual que en gran parte de América Latina,
se divide en tres subsistemas. Uno, corresponde a los llamados servicios sociales. Esto es, los sistemas
de educacion y salud publicas. Todo ciudadano, por su sola condicién de tal, tiene derecho a acceder a
esta cobertura. El caracter universalista de la cobertura de los servicios sociales los sustrae por
definicién del intercambio particularista propio de la cooptacion clientelista.

El otro gran subsistema de las politicas sociales es la seguridad social o de seguros sociales,
compuesto principalmente por el sistema de jubilaciones y pensiones y los esquemas de seguro social
de salud (obras sociales). Aqui, los beneficiarios de las prestaciones -el trabajador formal (activo o
pasivo) y su nucleo familiar directo- se identifican con categorias abstractas, tal como las definidas
previamente. Tampoco este subsistema permite su instrumentacion para la distribucion clientelar.
Finalmente, encontramos el subsistema de las politicas asistenciales conformado por diversos
programas focalizados en la poblacién pobre y excluida del mercado de trabajo formal. El disefio e
implementacién de politicas no universales, con sus criterios de elegibilidad como requisito
fundamental de acceso, define tensiones con las probables debilidades de capacidad de gestién
habitualmente supuestas en el medio local y en otras instancias del Estado argentino, sobre todo en el
area social. Estas caracteristicas, en el contexto de una grave crisis socioeconémica -que erosiona las
bases del mercado de trabajo formal y concomitantemente la cobertura de seguridad social y de
intermediaciones tradicionales entre Estado y sociedad, tales como los sindicatos-, configurarian las
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precondiciones para el predominio de logicas clientelisticas de acumulacion politica. Los programas
focalizados, que proveen beneficios sobre la base de la discrecionalidad antes que del derecho,
delimitarian el universo potencial de la “administracion” clientelista de politicas sociales.

Cabe ahora mirar al sistema de politicas sociales argentino desde el punto de vista de la estructura
del gasto social y del distinto peso relativo que le corresponde a cada uno de los subsistemas. Si se
considera el promedio de los afios 1995-1997 para observar la estructura caracteristica de los afios
noventa, el gasto en los servicios y seguros sociales representé un 84,5% del gasto publico social
consolidado (Secretaria de Programacién Econdmica y Regional, 1999). Més recientemente, desde el
pico de la crisis 2001-2002, el gasto focalizado se ha incrementado, habiendo llegado al 29% respecto
al gasto social total en 2003. Este cambio puntual de peso relativo se debi6 a que en el afio 2002 el
gasto social universal y en seguros cayé en 2,5 puntos del PIB, mientras que simultaneamente se dio un
aumento leve del gasto focalizado (Vargas de Flood, 2006: 62). El salto mas importante en este tipo de
gasto se debid a la implementacion desde abril de 2002 del programa asistencial Jefes y Jefas de Hogar
Desocupados. No obstante, y més alla de este pico, el gasto focalizado se ha colocado en promedio en
el 20 a 25% del gasto publico social (Vargas de Flood, 2006: 62). En términos del presupuesto
nacional, los programas focalizados equivalen a un 15% (Isuani, 2005). Estos datos confirman que el
grueso del gasto social en la Argentina mantiene un fuerte peso en servicios universales y seguridad
social.

Por lo tanto, si miramos en forma sistémica a las politicas sociales, los alcances del manejo
clientelista s6lo pueden resultar acotados. Sin embargo, podria sostenerse que, en tanto los programas
asistencialistas focalizan en la poblacion pobre, pareceria confirmarse una vision del clientelismo que
lo reduce a ser un fenémeno propio de la articulacién politica de los sectores populares, socialmente
mas vulnerables y desplazados del mercado de trabajo formal, y para la cual los recursos publicos de
los programas sociales representan la base material de las relaciones clientelares que median un lejano
vinculo con el Estado. En efecto, es a estos sectores a los que estan dirigidos fundamentalmente los
programas asistenciales, asi como los seguros sociales implican un gasto social cuyo impacto
distributivo favorece a trabajadores formales en general (deciles medios de la distribucién del ingreso).
Sin embargo, cuando se considera el impacto distributivo del gasto en educacion béasica y salud
publicas puede observarse que los deciles méas pobres son quienes mas se benefician de éste (Lo Vuolo
y Barbeito, 1998; CEPAL, 2001; Vargas de Flood, 2006).

Los datos arriba presentados podrian servir para precisar, por un lado, el alcance y magnitud
posible de la funcionalidad de las politicas sociales para la conformacion de un sistema politico
caracterizado globalmente por la articulacion clientelistica. Por otro lado, para relativizar la imagen que
considera de modo reduccionista y unilateral la relacion de los sectores socialmente méas vulnerables
con el Estado. Al menos desde el campo de las politicas sociales no todo queda atrapado por la
convergencia entre asistencialismo y clientelismo. Cuando se considera el dmbito de los servicios
sociales se diversifican, aunque con las limitaciones emergentes de la crisis socioecondmica -que
socavan la igualdad de acceso en términos de calidad-, los espacios de vinculacion pobres-Estado, y no
todo en este sentido se reduciria a una situacion en que “la mano del Estado sélo llega acompafiada por
patrones y mediadores” (Torres, 2002: 65).

No obstante, cabe reconocer la fuerte expansion en las dos Gltimas décadas de los programas
sociales focalizados en términos absolutos, tanto en el niamero de ellos como en el volumen de recursos
que captan. Durante los afios del primer gobierno de la transicion democratica en la década del ochenta,
el gobierno nacional tenia alrededor de 15 programas sociales. En 2002, en un contexto de
agravamiento de la crisis socioecondmica, el nimero de programas asistenciales de nivel nacional
alcanz6 el nimero de 41, a los que habria que sumar unos 90 programas alimentarios provinciales. El
gasto publico destinado a programas focalizados paso de 4.600 millones de pesos en 1994 a 10.800
millones de pesos en 2004. Dentro de este gasto creciente se destaca el peso del Plan Jefes y Jefas de
Hogar que lleg6 a representar 3.500 millones de pesos (Dinatale, 2005: 35-37). El volumen

3



Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 37. (Feb. 2007). Caracas.

incrementado de los programas asistenciales, esto es, del espacio privilegiado para el registro de
practicas clientelares, justifica el analisis del punto de encuentro entre éstas y las politicas sociales. Méas
aun cuando consideramos a las politicas sociales también por sus impactos en términos de construccion
de ciudadania.

El clientelismo como pura manipulacion

Es desde la perspectiva atenta al impacto de los programas sociales en la calidad de la ciudadania en
que puede analizarse gran parte de lo sostenido acerca del clientelismo politico. Sobre esto, la version
mas convencional recogida cotidianamente por la informacion periodistica, y a veces asumida de modo
mas sofisticado por la produccién académica, ofrece un veredicto categorico: el cruce entre
asistencialismo y clientelismo tiene efectos claramente desciudadanizantes y desinstitucionalizantes. La
relacion clientelar como forma de dominacién politica remite necesariamente a clientes como actores
pasivos, carentes de autonomia y capacidad de accidn estratégica. En clave de la teoria democratica
clasica, el clientelismo es un emergente de la gran desigualdad social, la cual obliga a entrar en una
relacién de dependencia con un patrén politico. Este es un factor que hace desaparecer una de las
precondiciones basicas para la igualdad politica y la vida republicana: ciudadanos dotados de
autonomia, que elaboran libremente su consentimiento politico (Nun, 1997).

Sin duda, hay mucho de verdad en cuanto a considerar las condiciones socioeconémicas de
desigualdad y pobreza para calibrar la notoria debilidad con que el llamado cliente se incorpora a la
relacion clientelar: como es obvio, las personas no disponen de muchas alternativas entre la nada y un
madico plan social (monetario o en especie). (A fin de cuentas, también es mddica la contraprestacion
politica que se reclama: el voto o la asistencia a un acto). En este punto se ilumina la convergencia del
clientelismo con el asistencialismo, en tanto ninguno de ambos genera derechos de ciudadania. Pero el
fuerte énfasis que esta mirada coloca en la pérdida de autonomia configura una percepcion del cliente
casi pavloviana, en la que el estimulo del “favor” serd respondido con un apoyo politico ciego y
automatico.

Este énfasis acierta en iluminar la l6gica de la estrategia de acumulacion politico-electoral
clientelista: jefes politicos que, en la disputa por cargos y espacios de poder, utilizan recursos publicos
para “comprar” apoyos mediante la distribucion personalizada de bienes, y constituir, asi, un séquito
estable de seguidores. Pero al acertar en este punto, y estableciendo una suerte de paralelo con las
primeras lecturas del populismo, esta mirada reduce el fendmeno a una técnica de manipulacion
politica, en cuya configuracion interpretativa la racionalidad residiria exclusivamente en el supuesto o
real manipulador, esto es, el patrén o mediador de la relacion clientelar.

En sus versiones menos refinadas esta mirada no puede escapar a una mixtura de elitismo y
critica moralizante (Auyero, 2004), ni evitar las lecturas exageradamente impresionistas sobre el
impacto del clientelismo en el sistema politico global. Segin un periodista que ha investigado la
relacion entre la proliferacion de programas asistenciales y el clientelismo en la Argentina, se observa
en este vinculo el potencial para transformar -de modo perverso- el sistema politico-institucional y el
aparato estatal, lastrandolos de corrupcion: “Las formas denigrantes de usufructo de la pobreza llegan
por otros medios, se sostienen por andamiajes mucho mas poderosos que el de un puntero politico o un
dirigente de barrio. EI manejo oscuro y ladino de la politica social esta montado en un aparato estatal
mayor que se ha moldeado en los ultimos treinta afios, deliberada y siniestramente. Las formas mas
variadas de la trampa, la estructura de poderes provinciales y nacionales, la ausencia de mecanismos de
control eficaces y practicos, el oscuro manejo de la informacion y la atroz maquinaria de la burocracia
resultan ser armas mucho mas poderosas para extender y mantener los niveles de pobreza, para
perpetuar lo que denominamos el “festival de la pobreza” (Dinatale, 2005: 14).

Planteadas en estos términos las consecuencias de la asociacion entre pobreza y clientelismo, la
conclusion ldgica parece ser la de una inversion de la relacion causal. El aparato clientelista se levanta
autonomo sobre las condiciones estructurales que lo originaron y gravita decisivamente en su
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reproduccion. Contenidas en la jaula de hierro del aparato clientelista, y sus multiples ramificaciones y
anclajes, dificilmente las “clientelas” populares puedan ser percibidas como agentes estratégicos. La
cooptacion clientelistica se configura en una relacién unilateral y excluyente de articulacion politica,
que tiende a constituir de forma unidimensional a los sectores socialmente mas vulnerables en su
vinculo con el Estado y la politica.

En busca de la racionalidad (estratégica y simbdlica) de los manipulados

Sin dejar de entender al clientelismo como una forma de dominacion politica, asi como de reconocer la
baja calidad de ciudadania que genera, se ha desarrollado una linea de andlisis que enfatiza la
racionalidad de los llamados clientes. Este distinto énfasis no rescata solamente la racionalidad
instrumental por la cual el cliente se incorpora en la red, mas adn, también considera los elementos de
construccion simbolica contenidos en la relacion social clientelista. A través de ambas dimensiones -el
calculo racional y la representacion simbdlica- se rescata un componente de capacidad de accion
estratégica por parte del cliente, lo cual permitiria renegociar dentro de cierto margen las condiciones
de la relacion clientelar al mismo tiempo que se construye reciprocamente su significado. En esta linea
se destacan especialmente los trabajos de Javier Auyero que, respaldados en un importante trabajo
empirico en el conurbano bonaerense, buscan dar una interpretacion mas compleja del clientelismo. En
la misma linea también el trabajo de Pablo Torres (2002), que toma como referente empirico el interior
de la provincia de Buenos Aires, implica un esfuerzo analitico dirigido a mostrar una version mas
compleja del clientelismo.

En el contexto de una profunda crisis socioecondmica, los problemas del desempleo, la
informalidad laboral y el decrecimiento o pérdida del ingreso monetario plantean el desafio cotidiano
de desarrollar estrategias de supervivencia a los sectores sociales mas vulnerables. Este es el punto de
partida de itinerarios sociales que llevan a la convergencia y superposicion creciente entre las redes
politico-partidarias y las redes informales de ayuda reciproca afectadas por el progresivo vaciamiento
de recursos propios a raiz de la crisis. Desde esta perspectiva, 1o que se entiende habitualmente como
clientelismo es el desarrollo de redes de resolucion de problemas a través de la mediacion politica
personalizada, construidas en el ambito local (Auyero, 2001). Este es el factor que enraiza a las redes
en el marco de determinadas culturas politicas, constituyendo un modo especifico de resolucion de
problemas a través de la representacion simbdlica que las configura.

La mediacién politica conecta con algin patronazgo con acceso a los recursos publicos, en la
forma de programas asistenciales. A través de la distribucion politica personalizada se articula la red de
resolucion de problemas. Este proceso tiene un doble impacto politico: por un lado, fortalece la
implantacion social de la organizacion partidaria como vehiculo de distribucion de la asistencia
financiada por el Estado; por otro, lleva a la redefinicién de la tradicion populista, mediante la
recuperacion de aquellas interpelaciones mas funcionales a la ldgica de un Estado asistencialista.

Para el funcionamiento y reproduccion de las redes de resolucién de problemas es fundamental el
rol de intermediacion politica ejercida por un mediador ubicado entre un jefe politico y/o funcionario
estatal y los clientes. En el contexto de la red los mediadores son los encargados de mantener abierto el
canal de distribucion de recursos desde el patron hacia los clientes, en la expectativa de que éstos
retribuiran votos y apoyo politico. Esta funcion mediadora les da un poder posicional. Si bien la
intervencion de los mediadores se intensifica en época de elecciones, la funcidn es ejercida durante
todo el afio, lo cual termina institucionalizando informalmente un sistema de distribucion de ayuda
social. Al tratarse de redes politicas, los centros de distribucion habituales son los locales partidarios:
las unidades bésicas en el caso del peronismo, el partido que méas capacidad ha demostrado para
extender y controlar estas redes®. El poder posicional habilita a los mediadores para un juego politico
en el que deben maximizar simultaneamente el acceso a los recursos provenientes del Estado -los
programas asistenciales-, con lo cual resuelven los problemas de los clientes, y, como consecuencia de
ello, consolidar y ampliar la base de apoyo. El poder posicional de los mediadores no solo los habilita
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para el control de recursos materiales a ser distribuidos, sino también les permite disponer de
informacion. A través de los locales partidarios (unidades bésicas, en el lenguaje peronista) no sélo se
distribuyen los bienes materiales provistos por el gobierno municipal, también circula la informacion
de cuando seran repartidos los recursos desde la Municipalidad (Auyero, 2001). El control de este
factor de incertidumbre, sea creado o no intencionalmente, les permite a los mediadores derivar poder
con respecto a los clientes.

Los mediadores comparten una misma extraccion social con los clientes. Aquello que les permite
diferenciarse de ellos en la red y posicionarse como mediadores es el monto y amplitud de sus
conexiones interpersonales y politicas, lo cual les permite acceder a los recursos que son la base de la
distribucion a los votantes probables. En su tarea distributiva los mediadores estan acompafiados por un
circulo cercano de colaboradores, que constituyen el nucleo duro de la red. Por fuera de este nucleo, los
vinculos entre los clientes y el mediador son menos intensos y resultan mas esporadicos. En el circulo
estrecho de seguidores es donde se recluta el apoyo politico mas incondicional, y donde realmente se
efectivizaria la cooptacion clientelista.

La hipdtesis de una obediencia electoral masiva que supera los limites estrechos del circulo
inmediato, supuestamente garantizada por el control politico desplegado a través de las relaciones
clientelares, remite a una situacion empiricamente incomprobable: simplemente no es posible
corroborar, y mas aun en el contexto de sectores sociales con una larga tradicion peronista, si la
motivacion electoral obedece a la retribucion de los favores recibidos en el marco de la relacion
clientelar o a una identificacidn politica previa respecto a un partido, o bien a un juicio sobre una oferta
programatica mas general. En un trabajo destinado a analizar los efectos del clientelismo sobre el
sistema democratico en la Argentina se concluye que se “deberia tener cuidado en no sobreestimar la
extension del clientelismo en la democracia argentina contemporanea. La mayoria de las personas en la
Argentina, aun las mas pobres y que viven en la regiones politicamente mas tradicionales, no
experimentan las elecciones como una lluvia de pequefias dadivas que viene desde los partidos
politicos” (Brusco y otros, 2005: 271)°. En general se acepta que la influencia politica mas eficaz de las
redes clientelares operaria en el marco de las elecciones internas de los partidos, mientras que su
efectividad en las elecciones generales, y todavia méas si son nacionales, es limitada, salvo resultados
electorales muy disputados (Torres, 2002).

El poder de los mediadores depende de su posicién estructural y es ejercido a través de su
capacidad para “resolver problemas” de los clientes. La dominacion politica se despliega ho como
forma directa de control sobre las acciones de los clientes, sino por el establecimiento de limites a las
opciones de éstos ante la posibilidad de los mediadores de alcanzar una posicion de cuasimonopolio en
el acceso a los recursos que permiten cumplir el rol de “resolvedor de problemas”. Sobre estas
condiciones se monta un sistema de representaciones que resignifica la identidad populista,
abstrayendo como su componente casi Unico las interpelaciones en términos de “ayuda social
reparadora” y desplazan hacia lo residual los componentes histéricos mas conflictivos y contestatarios
del peronismo. Es en el interior de este sistema de representaciones que los clientes vivencian la
experiencia de los lazos clientelares (Auyero, 2001).

¢ Del clientelismo como problema al clientelismo como soluciéon?

En el recorrido de lecturas sobre el clientelismo se ha relativizado la imagen que da por descontado los
efectos globalmente distorsivos sobre el sistema politico, en tanto el recurso al clientelismo no
aseguraria un electorado cautivo, aun cuando no se niegue que constituye un problema para la calidad
de las instituciones y la ciudadania. Una vez reconocida la dudosa eficacia del clientelismo para lograr
una manipulacion electoral a gran escala, como fuera demostrado en més de una eleccion en los afios
recientes, cabe concluir que su principal dafio en términos de calidad politico-institucional residiria en
la ostensible ineficiencia -dado el volumen de recursos que moviliza- con que contribuye a resolver un
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desafio inherente al accionar del politico profesional: la necesidad organizacional y estratégica de
contar con un séquito de leales y dispuestos seguidores para disputar el poder”.

Sin embargo, sigue en pie el interrogante sobre cuanta distorsién implicaria el impacto del
clientelismo sobre la gestion de las politicas sociales. En las perspectivas analizadas, las
politicas/programas sociales aparecen como objeto en la relacién con el fenémeno clientelista, ya que
se las ve como la base material de la estrategia de acumulacion politica. Cabe analizar ahora el papel de
las politicas sociales como sujeto en la relacion con el clientelismo. El pasaje se opera a través de un
tipo de analisis que considera el clientelismo como una forma racional de gestion de las politicas
sociales en el contexto de ciertas restricciones. Este encuentro entre clientelismo y racionalidad
reproduce simétricamente por el lado del Estado el reconocimiento de la racionalidad social del
fendmeno.

En un contexto de severa crisis socioecondmica, con altos indices de desempleo e informalidad
del mercado de trabajo, necesariamente la poblacion potencialmente objetivo de programas sociales
alcanza una magnitud que plantea una brecha creciente entre los recursos publicos disponibles y los
beneficiarios elegibles. A este factor se suma la ausencia o fragilidad de las capacidades estatales
necesarias para implementar rigurosamente las condiciones de elegibilidad de los programas
focalizados. Si ya de por si el Estado argentino ha mostrado frecuentes restricciones politicas y
burocraticas para contar con padrones confiables en la implementacién de programas sociales, también
es evidente que los problemas para seleccionar los beneficiarios de los programas deriva de dificultades
técnicas. Los instrumentos estadisticos habituales (censos, encuestas) pueden servir para establecer
cuantos son los pobres pero no quiénes son. Establecer con exactitud qué individuos estan por encima o
por debajo de la linea de pobreza resulta extremadamente complejo y termina convirtiéndose en un
ejercicio arbitrario (Isuani, 2005). Igualmente ocurre, por ejemplo, con los planes asistenciales
dirigidos a dar cobertura a los desocupados, como el plan Jefes y Jefas de Hogar, que, no habiendo
podido ser universalizado por escasez de recursos, tampoco se ha podido garantizar el requisito de
contraprestacion de todos los beneficiarios, lo cual permitiria distinguir claramente entre desocupados y
subocupados, entre trabajadores informales y formales (Isuani, 2005). Ante tales restricciones,
dificilmente pueden operar de manera autonoma y eficaz los criterios técnicamente objetivos de
seleccion de beneficiarios.

Por otra parte, los procesos de descentralizacion han transferido funciones y competencias al
ambito de gestion local, un espacio donde sobresalen serios déficit de capacidades administrativas. Ello
ha agregado otro factor para derivar hacia una solucion por defecto de inevitable politizacion de la
gestion de los programas sociales. Levitsky (2005: 263), observando el caso de la implantacion del
partido peronista en el conurbano bonaerense en los afios noventa, plantea que: “A menudo se
considera que esta politizacidn constituye una deformacion ineficiente y corrupta de las funciones del
Estado pero, en muchas zonas de clase baja, la burocracia oficial era tan débil que las redes partidarias
eran un medio mas eficaz, sin duda, de llegar a la poblacién”.

Para Coward (2005), independientemente de la intervencién del municipio o una organizacién
sociopolitica, la brecha creciente entre recursos publicos y beneficiarios potenciales debe ser
gestionada por algun mecanismo distributivo. Dadas las restricciones para que operen los
requerimientos de elegibilidad establecidos, ese mecanismo es el clientelismo. De tal modo, este
enfoque enfatizara la forma en que el clientelismo es usado como equivalente funcional de capacidades
estatales inexistentes o precarias. Es decir como “un medio de racionalidad” (Coward, 2005) que
permite administrar la brecha entre recursos publicos escasos y los sectores socialmente mas
vulnerables, constituyendo un tipo especifico de gestidn de la politica social.

Conclusiones

Sin pretensiones de exhaustividad hemos presentado algunas visiones paradigmaticas de coémo entender

la relacion entre politicas/programas sociales y clientelismo, las cuales toman como su referente
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empirico, por lo general, al conurbano bonaerense. El rdpido itinerario nos ha mostrado a grandes
rasgos tres tipos de lecturas del fendmeno de clientelismo, diferenciadas por énfasis mas que por
visiones globales excluyentes. Para una, el énfasis recae en el caracter de relacion unilateralmente
manipulatoria. Para la segunda, el clientelismo es un universo mas complejo de relaciones sociales, en
cuyo contexto también se construyen identidades. Finalmente, una Ultima version percibe al
clientelismo como una suerte de técnica de gestion sui generis que permite subsanar por defecto los
déficit de capacidades técnicas del Estado para gestionar programas sociales focalizados en un contexto
de escasez de recursos.

Las dos primeras visiones nos hablan del impacto que tiene la confluencia entre clientelismo y
politicas sociales en términos de calidad de la ciudadania. En este sentido, parecen conformar una
réplica -en clave microsocioldgica- de lo que fuera el itinerario de la sociologia histérica del populismo
peronista. De igual modo, la primera lectura convencional del populismo se construyé sobre la idea de
manipulacion desde arriba y del modo en que las élites, en funcion de su propio juego politico,
compraban modicamente el apoyo pasivo de las masas. El énfasis recaia en la idea de heteronomia de
las masas.

La segunda lectura de clientelismo rechaza cualquier automatismo de subordinacion por parte de
clientes pasivos, enfatizando la racionalidad del fendmeno clientelista y al mismo tiempo el entramado
simbdlico de construccion de identidades. Sin embargo, no queda claro hasta qué punto esta lectura
permite descartar claramente una idea de heteronomia de los clientes. Pues, aunque decodificado en
clave de un universo simbdlico compartido, los pobres parecen ser “las victimas de un sistema
clientelar implementado por el peronismo” (Merklen, 2005: 41). Mas aun cuando la identidad
peronista, nos dice la vision analizada, ha sido expurgada de sus elementos mas contestatarios. Puede
ser que esclarecer este punto nos remita a dilucidar cual seria la vision méas general del peronismo que
la lectura propone, y cuénta ruptura se ha producido con la tradicién populista en la época de
consolidacién del fendmeno clientelista analizado. Pero ello excede el marco de este trabajo.

Finalmente, la tercera vision analizada corre el riesgo de ser una mera racionalizacion que
convierte la necesidad en virtud. Ajustar los objetivos de una politica a las capacidades disponibles no
es la Unica estrategia posible, y la exigencia de cerrar esta brecha también puede darse a través de la
potenciacion de las capacidades técnicas. Sin embargo, a la Ultima vision analizada podria
adjudicérsele el mérito de percibir en el clientelismo una solucién de compromiso que permite
gestionar la brecha entre objetivos y capacidades hasta tanto se potencien estas Gltimas. Ademas, al
entender el clientelismo como un fenémeno endogeno a un modelo de politicas sociales permitiria
discutir en qué medida opera un desplazamiento de los objetivos de los programas sociales, como
habitualmente se da por descontado.

Por ejemplo, consideremos el Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados implementado desde
abril de 2002, y a cuya implementacion se le ha imputado en reiteradas oportunidades diversos
problemas de clientelismo. Segun un analisis efectuado por el Sistema de Informacién, Monitoreo y
Evaluacion de Programas Sociales (SIEMPRO, 2004), al comparar beneficiarios potenciales (de
acuerdo con los criterios de focalizacion tedrica del programa) y beneficiarios efectivos se observaba
una considerable correspondencia en términos de la posicion de ingresos de los hogares entre ambas
categorias. Cuando se toman los tres deciles mas pobres de la distribucion del ingreso, que representan
el 83% de los beneficiarios potenciales, los beneficiarios reales alcanzan el 79%. Si se incorpora el
cuarto decil la correspondencia es todavia mayor, pues alcanza el 90% en ambos casos. Por el
contrario, si consideramos la mitad superior de la distribucion sélo aparecen como beneficiarios
potenciales y reales alrededor del 6%.

La conclusion més evidente de los datos presentados es que al menos en el Plan Jefes y Jefas,
cuya cobertura llegé a ser de 2 millones de beneficiarios, o el clientelismo fue escaso o el riesgo
potencial de éste para desplazar objetivos de los programas, desviando planes por fuera del area de los
beneficiarios tedéricamente elegibles, es poco relevante. Aun mas, considerando que entre los deciles
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mas pobres de la distribucion el peronismo esta fuertemente sobre representado, ni siquiera parece que
tenga mucho impacto una posible discriminacion clientelar por identidad partidaria.

Dada la brecha entre beneficiarios potenciales y reales, debido evidentemente a la escasez de
planes suficientes para toda la poblacién necesitada de cobertura, postular que en un contexto de crisis
como el que implicd el lanzamiento del plan, donde crecieron en forma dramatica los indices de
desempleo, pobreza e indigencia a lo largo y ancho del pais, una gestion técnico-estatal inmune a
manejos clientelares hubiera alcanzado una eficacia decisivamente superior parece un articulo de fe.

La conclusion mas general que puede plantearse es que aun cuando desapareciera el problema del
clientelismo en la gestion de los programas asistenciales perdurarian ciertas caracteristicas que hacen a
la calidad de este tipo de politica social, y mas aun en el contexto de cierto subdesarrollo de
capacidades estatales. La discrecionalidad, discontinuidad, problemas de monitoreo del gasto,
particularismo y ciudadania dependiente no son contaminaciones inoculadas por una supuesta o real
desviacion clientelista. Son los rasgos que explican una afinidad electiva entre clientelismo y politicas
no universales.

Notas

! Esta observacién también es compartida por Tenti Fanfani (2002).

2 Segln Levitsky (2005: 261), durante la década de los noventa: “La enorme infraestructura de
unidades bésicas, comedores populares, clubes y redes personales informales ligaba a los peronistas de
base con el partido y el Estado de muy diversas maneras. Por ejemplo, en los barrios pobres, los
militantes peronistas cumplieron un importante papel en la promocion de la asistencia social. EI 96%
del total de unidades basicas encuestadas para este estudio en 1997 practicaban algun tipo de asistencia
social”.

3 En el mismo trabajo se presentan los resultados de una encuesta que tiene solo un 7% de la muestra
como personas que reconocian haber recibido bienes en la campafia electoral previa. Aun si se
triplicara el porcentaje estimado, a efectos de contrarrestar la posible subestimacion, el resultado
seguiria igualmente implicando a una minoria de la poblacién argentina sobre la que tendria potencial
efecto la cooptacion clientelistica.

* La referencia clasica para comprender este rasgo inherente a la politica moderna sigue siendo la obra
de Max Weber. Entre otros aportes de tan vasta obra puede consultarse el apartado sobre “Sociologia
del Estado”, en Economia y Sociedad.
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