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RESUMEN

En este trabajo nos concentraremos en el abordaje de los Consejos Locales de Ni-
fiez y Adolescencia, dispositivos locales del sistema de promocién y proteccion de
derechos de Nifios, Nifias y Adolescentes de la provincia de Buenos Aires, desde
la perspectiva de la participacion ciudadana. Consideramos que estos dispositivos
institucionalizan territorialmente la participacién de las organizaciones sociales lo-
cales en la politica de infancia de un modo diferente al observado durante la déca-
da de 1990, el cual se centraba en la provision de bienes y servicios y la ejecucion
de tareas en el marco de programas estatales. Si bien este es un rol que las organi-
zaciones sociales contindan desempefiando, la conformacion de los Consejos Lo-
cales jerarquiza un papel ligado al diagnéstico de los problemas locales y a la pla-
nificacion de iniciativas.
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ABSTRACT

In this article we will focus on the approach of the Local Councils of Childhood and
Adolescence, local mechanisms of the system of promotion and protection of the
rights of Children and Adolescents of Buenos Aires province, from the perspec-
tive of citizen participation. We consider that these devices territorially institution-
alize the participation of local social organizations in childhood policy in a different
way from that observed during the 1990s, which focused on the provision of goods
and services and the execution of tasks within the framework of state programs. Al-
though this is a role that social organizations continue to carry out, the conformation
of Local Councils prioritizes a role linked to the diagnosis of local problems and the
planning of initiatives.
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INTRODUCCION

La ley N° 13.298, sancionada en el afio 2005 y puesta en vigencia en el afio 2007,
organiza el sistema de promocion y proteccion de Derechos de Nifios, Nifias y Ado-
lescentes (en adelante SPPD) en la provincia de Buenos Aires. Este incluye a los
organismos, entidades y servicios, tanto publicos como privados, en el ambito pro-
vincial y municipal que “formulan, coordinan, orientan, supervisan, ejecutan y con-
trolan las politicas, programas y acciones [...] destinados a promover, prevenir,
asistir, proteger, resguardar y restablecer los derechos de los nifios...” (Ley, 13.298,
art. 14). Esta normativa, junto a la Ley 13.634 que regula los procesos judiciales fa-
miliares y penales de los nifios, niflas y adolescentes (en adelante NNyA) y reforma
el poder judicial bonaerense al crear los fueros de familia y de responsabilidad pe-
nal juvenil, conforman las dos leyes principales dentro del marco juridico provincial
para NNyA.

El disefio de la nueva organizacion institucional coloca el énfasis en las areas so-
ciales del nivel provincial y municipal, a las cuales asigna diversas competencias
en tanto instancias administrativas garantes del acceso, ejercicio efectivo y/o la res-
titucion de derechos de NNyA.

Como parte de la nueva estructura se crearon dispositivos de atencién y proteccién
a nivel territorial, los cuales representan un disefio novedoso, en oposicion al tradi-
cional centralismo que organiz6 este campo de politica. Entre ellos se destacan los
Servicios Locales y Zonales de promocion y proteccion de derechos, cuya funcion
es intervenir ante casos de vulneracién de derechos de NNYA en el distrito/zona,
y los Consejos Locales de Nifiez y Adolescencia, cuya tarea es formular el plan de
accion territorial para la proteccion y promocion de los derechos de NNYA. De es-
tos dltimos participan representantes de diferentes areas municipales, organizacio-
nes sociales del territorio vinculadas con la tematica, efectores de educacion, salud
y de otras politicas sociales provinciales con presencia en el municipio y represen-
tantes de universidades, colegios profesionales y del poder judicial.

El objetivo de este trabajo es analizar los Consejos Locales desde la perspectiva
de los cambios y continuidades en las modalidades de participacion ciudadana en
Argentina. Nuestra hipétesis sostiene que ellos representan dispositivos que institu-
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cionalizan territorialmente la participacion de las organizaciones sociales locales en
la politica de infancia de un modo diferente al observado a comienzos de la década
de 1990, que se centraba en la provision de bienes y servicios y en la ejecucién de
tareas en el marco de programas estatales. Si bien este es un rol que las organiza-
ciones sociales continlan desempefiando, la conformacion de los Consejos Loca-
les jerarquiza un papel ligado al diagnéstico de los problemas locales y a la planifi-
cacion de iniciativas para darles respuesta.

Este trabajo se inscribe en el marco de un proyecto de investigacion que busca re-
levar, caracterizar y analizar las politicas que gestionan? los municipios del Conur-
bano Bonaerense en el campo econémico y social, entre las cuales se encuentran
las politicas de nifiez y adolescencia. Con este proposito primeramente se disefio
una guia de andlisis de iniciativas que buscaba capturar diferentes dimensiones.
Especificamente en lo que refiere a los Consejos Locales se busco conocer: afio de
creacién, forma de institucionalizacion, areas municipales involucradas, actores no
estatales participantes y las principales actividades desarrolladas para identificar
el momento del ciclo de la politica publica cuando estos centralmente intervienen.
Con posterioridad, se desarrollé un relevamiento propio (entre mediados de 2017
y mediados de 2018) consistente en: a) la realizacion de entrevistas semiestructu-
radas a funcionarios locales a cargo de la tematica de nifiez y adolescencia y/o de
las areas vinculadas a la participacion ciudadana de cada uno de los 24 municipios
gue conforman el aglomerado y a referentes de organizaciones integrantes de los
Consejos, b) la recopilacion y analisis de fuentes periodisticas y documentales (es-
pecificamente con relacion a los Consejos locales se relevaron decretos y orde-
nanzas de creacion, reglamentos de su funcionamiento, actas de reuniones y sitios
web y, c) la revision de literatura especifica sobre articulaciones entre sociedad civil
y Estado en el campo de la infancia.

En este articulo presentaremos primeramente un breve desarrollo conceptual arti-
culando los aportes provenientes del estudio de politicas publicas con aquellos pro-
pios del campo de andlisis de la sociedad civil, recuperando la nocién de participa-
cion ciudadana, perspectiva que remite al universo de précticas de intervencién de
la sociedad en la decisién y la gestion de asuntos publicos y articulandola con los
analisis sobre territorializacion de las politicas sociales. En segundo lugar, realiza-
remos un breve recorrido histérico para subrayar la profusa trama asociativa que se
observa en la resolucion de los problemas sociales de la infancia. Especificamen-
te pondremos énfasis en el momento de ruptura/apertura que se produce a partir
de la crisis de la matriz Estadocéntrica en los afios noventa entendiendo que habi-
lita una intervencién mas sistematica de la ciudadania en los procesos de produc-
cion de la politica publica. El tercer apartado se concentrara en describir y analizar

! Independientemente del nivel de gobierno en que se originan, disefian o financian.
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una experiencia concreta de participacion ciudadana: los Consejos Locales de Ni-
fiez y Adolescencia, espacios conformados en la provincia de Buenos Aires con el
fin de incorporar a la sociedad civil en la definicién de la politica publica de infancia
en el nivel local. Por ultimo, presentaremos algunas reflexiones finales en las que
evidenciaremos el proceso de institucionalizacion y consolidacion de estas instan-
cias participativas y su particularidad en términos de construccién de una forma de
intervencioén de la ciudadania, en el campo de politica estudiado, centrada en la in-
cidencia en la agenda local y en la formulacién de iniciativas, diferente de la que se
observa a lo largo de la historia.

POLITICAS PUBLICAS Y PARTICIPACION CIUDADANA

Partiendo de la conceptualizacion de Subirats, Knopfler, Larrue y Varonne (2008:
55), consideramos que “el espacio de una politica publica es el marco mas o me-
nos estructurado, formalizado y poblado por actores publicos que interactian con
diversos grados de intensidad con actores no publicos, posibilitando estrategias de
accion alternativas”. Una logica similar de analisis postulan Oszlak y O’Donnell en
un trabajo pionero sobre politicas estatales en América Latina del afio 1976. Los
autores sostienen que las politicas permiten ver al Estado en accién, desagregado
y descongelado como estructura global y “puesto” en un proceso social en el que
se entrecruza con otras fuerzas sociales.

Siguiendo esta perspectiva de andlisis, es importante entonces considerar las dis-
tintas formas de articulacion entre Estado y sociedad civil o entre la esfera estatal
y la relacional?® de la estructura social,® en términos de Adelantado, Noguera, Ram-
bla y Saez (1998). Los mencionados autores sostienen que estas dos esferas, jun-
to con la mercantil (de produccién e intercambio material) y la doméstico-familiar
(prestacion de cuidados al interior de los hogares sin remuneracion monetaria) son
proveedoras de bienestar social a la poblacion y que es la politica publica social la
gue opera como principio organizativo entre ellas, asignando a cada una responsa-
bilidad en el suministro de recursos de bienestar.

2 Si bien no profundizaremos sobre este punto, es relevante mencionar que para Adelantado et al.
(1998), la esfera relacional incluye no solo a la sociedad civil organizada (subesfera asociativa)
sino también a la subesfera comunitaria, es decir, las redes de reciprocidad y los vinculos de per-
tenencia que operan a un nivel mas informal. Por tanto, la sociedad civil integra la esfera relacio-
nal pero no la agota.

3 Adelantado et al. (1998:127) han definido la estructura social desde una perspectiva mixta como
“el conjunto de los modos en que las practicas de grupos e individuos estan organizadas (insti-
tuciones) y relacionadas entre si (procesos sociales), de manera que se crean unos ejes de des-
igualdad que configuran la identidad de esos individuos y grupos, asi como los cursos posibles
de la accion social (individual y colectiva)”.
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La sociedad civil fue caracterizada, centralmente durante los afios noventa, como
un tercer sector,* no gubernamental y no lucrativo, o que Nun denomina visién to-
pografica (Roitter, 2004). Si bien es posible distinguir analiticamente algunos atribu-
tos comunes para definir el universo asociativo,® hay dos sefialamientos que recu-
pera criticamente Roitter que cuestionan la representatividad de esta figura. Por un
lado, el paraguas de sector transforma en un sujeto politico unitario a organizacio-
nes con muy diversos objetivos, practicas y logicas de funcionamiento y, por el otro,
la identificacién de una tercera esfera separada del mercado y del Estado es una
simplificacién que omite subrayar la porosidad existente entre las fronteras de los
referidos sectores y, por tanto, las interrelaciones y mutuas imbricaciones.

En este punto es importante recuperar criticamente la separacién tajante entre el
espacio publico/estatal y el espacio privado.® Los problemas, demandas, necesida-
des que movilizan a la sociedad civil tienen su origen en el mundo privado, en las
situaciones particulares de los diferentes grupos sociales. Sin embargo, estas se
organizan para encontrar vias publicas de atencion de sus realidades particulares.
La sociedad civil como “esfera organizada de la vida social en la que actores colec-
tivos expresan, dentro de un marco legal, intereses y valores y efectian demandas
al Estado, definidas estas como fines publicos” (Portantiero, 2000: 74) vehiculiza
necesidades y problemas del &mbito de lo particular hacia el espacio publico, por-
tando intereses universalizables (Rofman, Carvajal y Anzoategui, 2010).

En este sentido, la nocién de ambito publico no estatal, como lo denomina Cunill
Grau (1997), nos permite recuperar el espacio de accién de la sociedad civil en tor-
no a cuestiones de interés publico. La autora sostiene que lo publico no se circuns-
cribe a la esfera estatal y, siguiendo a Lechner, lo define como “el lugar de la de-
liberacién colectiva de los ciudadanos y la modalidad en que la preocupacion ciu-
dadana por el orden social puede actualizar lo politico en la politica” (Cunill Grau,
1995:3). Asimismo, remarca que lo publico no esta dado, sino que es un proceso
de construccién que tiene como un actor central a la sociedad civil y que requiere
la creacion de mecanismos de participacion de esta, tanto en el proceso de formu-
lacion de politicas y decisiones publicas como en la gestién privada de servicios o
programas publicos.

4 El término se acufié en Estados Unidos, en los inicios del siglo XX, a partir de la division trisecto-
rial de las fuentes de produccion de servicios sociales identificables en una economia capitalista,
en un contexto de oposicion a la extension de las potestades del Estado en materia social y de
reivindicacion del sector no lucrativo. Entre 1930 y 1980, la atencion estuvo centrada en el Esta-
do, mientras que la rejerarquizacion del tercer sector como alternativa a la accion estatal se pro-
duce en el marco de la ola conservadora en los afios ochenta (Roitter, 2004).

5 Las organizaciones de la sociedad civil comparten los siguientes atributos: son no lucrativas, no
gubernamentales, estan institucionalizadas, la adhesién es voluntaria (libre afiliacion), estan au-
togobernadas y son independientes (Salamon et al., 1999).

6 Para una revision de esta discusion ver Rabotnikof (2005).
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Podemos pensar ese ambito publico no estatal como espacio de interfaz donde se
encuentran actores sociales y estatales, interfaz socioestatal, determinado estruc-
turalmente tanto por la politica pablica como por los proyectos sociopoliticos de los
actores estatales y sociales (Hevia e Isunza Vera, 2010).

Tanto la nocion de espacio publico no estatal como la de interfaz se articulan con
el concepto de participacion ciudadana, que remite al universo de practicas de in-
tervencion de la sociedad en la decisién y la gestion de asuntos publicos, poniendo
en evidencia que las decisiones y acciones publicas no son monopolio estatal. Este
concepto, asimismo, nos permite adoptar una mirada articulada que no solo pone
el foco en las diferentes experiencias que tienen lugar dentro del &mbito asociativo
(el de las organizaciones sociales o de la sociedad civil), sino que ubica a estas en
relacion con el Estado, que es el que establece el marco normativo para organizar
esta participacién. “Se trata de un tipo de participacion institucionalizada, regula-
da a través de reglas concretas, especificas y mas o menos estables...” (Magistris,
2013:13).

El concepto de participacion ciudadana considera la intervencion de la ciudadania
en los procesos de politicas publicas en diferentes momentos del ciclo (decision,
formulacién, implementacion, evaluacion y/o control) y en una variedad de campos
(politica social, econémica, de seguridad, etc.). Esta nocion coloca al Estado en
una posicion central ya que él es el representante de lo publico y, al enfatizar el tér-
mino ciudadania, remite a los derechos y deberes de los sujetos politicos en rela-
cion con el Estado poniéndose el acento en las obligaciones en la gestion de lo pu-
blico que exceden el compromiso electoral individual (Rofman, 2012).

El andlisis de la intervencion publica de la ciudadana no puede escindirse del estu-
dio de los procesos de territorializacion de la politica social acontecidos a partir de
la década del noventa que fueron trabajados por la literatura con diferentes lectu-
ras. Desde quienes dan cuenta del corrimiento de la cuestion social hacia el terri-
torio a medida que la conflictividad social deja de vincularse centralmente con los
problemas relacionados con el mundo del trabajo (Castel, 1997 y 2010), incluyen-
do a aquellos que remarcan la potencialidad del territorio en términos de construc-
cion de redes comunitarias (Alvarez Leguizamdn, 2008) y como espacio de relacion
e interrelacién social, fuente de capital civico, social y cultural que proporciona los
“soportes” necesarios para la integracion de los individuos (Merklen, 2005); hasta
los que refieren a las desventajas que se acumulan en esos sitios que operan como
barrera para la acumulacién de activos reforzando el aislamiento y la vulnerabilidad
social (Bayon, 2005; Saravi 2004, 2006 y 2009; Katzman, 2009 y Groisman, 2008).

La territorializacion también se expresa en la creacion de espacios participativos in-
terinstitucionales (Magistris, 2013) que pueden ser analizados a partir del concep-
to de democracia de proximidad trabajado por Annunziata (2013). Esta autora ob-
serva, retomando a Ronsavallon, que en las democracias contemporaneas emerge
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una nueva forma de legitimidad ligada a la proximidad que supone una atencién a
las particularidades, un descenso en la generalidad por parte de los gobernantes
para implicarse mas eficientemente en los problemas ciudadanos. Esta forma de
legitimidad se manifiesta en la participacion ciudadana, lo que explica la difusion
gue los dispositivos participativos “que invitan a los ciudadanos a expresarse so-
bre las cuestiones que los afectan —especialmente a escala local- por fuera de las
elecciones” (p. 249) han cobrado en nuestros dias.

En una propuesta de clasificacién de estos dispositivos, la autora distingue cin-
co tipos: a) dispositivos de participacién-experiencia, dentro de los cuales ubica a
los presupuestos participativos, b) dispositivos de participacion-presencia, que pro-
ducen una presencia no habitual, como, por ejemplo, el Concejo Deliberante se-
sionando en el barrio, c) dispositivos de participacidon-denuncia, como las oficinas
de anticorrupcion locales, d) dispositivos de participacion-inmediatez, que buscan
ofrecer instancias para identificar problemas y proponer soluciones rapidas, como
los Foros de Seguridad vy, e) dispositivos de participacién-reconocimiento, érganos
consultivos donde se intercambian opiniones y se elaboran propuestas con el ob-
jetivo de promover politicas publicas especificas ligadas a ciertos grupos sociales
(adultos mayores, personas con necesidades especiales, jévenes, etc.) y sensibili-
zar respecto de problematicas puntuales. La palabra reconocimiento hace alusién
al acento de la diferencia, a la afirmacion de las particularidades de las categorias
poblacionales o de las culturas e identidades en la convocatoria a la participacion.
Los Consejos Locales de Nifiez y Adolescencia, objeto de andlisis de este trabajo,
se inscriben en esta Ultima categoria.

En esta linea, en este articulo buscamos describir y analizar instancias concretas
de participacién ciudadana que tienen lugar en contextos territoriales especificos,
es decir, se encuentran ancladas en el lugar donde la gente vive (Santillan, 2013),
en el campo de la politica publica de nifiez y adolescencia en el cual se observa
histéricamente un fértil entramado de intervenciones de actores estatales y socia-
les con protagonismos diferenciales.

En el proximo apartado realizaremos un breve recorrido histdrico del referido en-
tramado en la resolucion de los problemas sociales de la infancia a fin de capturar
rupturas y continuidades en la intervencion de ciudadania en los procesos de pro-
duccién de la politica publica en el campo mencionado.

UN BREVE DERROTERO DEL ACCIONAR DE LAS ORGANIZACIONES
SOCIALES DE INFANCIA EN NUESTRO PAIS

Es posible rastrear una profusa trama asociativa en la resolucion de los problemas
sociales de la infancia aun desde afios antes de la formacion del Estado nacional
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argentino, en el marco del amplio despliegue de actividades de las organizaciones
sociales privadas sin fines de lucro en el campo social, cultural y politico (Thomp-
son, 1995).

Primeramente, se identifica el desarrollo de tareas de caracter filantrépico, princi-
palmente la asistencia y educacion de nifios pobres huérfanos a cargo de la Iglesia
Catodlica, combinandose luego con la participacién de organizaciones de caracter
laico. Posteriormente, a mediados del siglo XIX, al calor del modelo de desarrollo
agroexportador y de las politicas de fomento de la inmigracién, se consolidaron or-
ganizaciones sociales de distinto tipo, siendo las mas significativas las sociedades
de socorros mutuos. El control de las clases populares y de sus cuerpos y mentes
comienza a organizar la cuestion social de la época, constituyéndose una “nueva
forma filantrépica de operar” (Gonzélez, 1984: 257) a partir de la creacién de pa-
tronatos (como el Patronato de la Infancia), cuyo centro se coloca en la familia po-
pular, dirigiendo hacia ella actividades de caracter terapéutico y otras de caracter
moralizador (Thompson, 1994). En esta época, la responsabilidad estatal sobre la
asistencia social se consideraba subsidiaria de la “accién filantropica privada, ejer-
cida individualmente o por medio de instituciones de beneficencia” (Ministerio de
Relaciones Exteriores y Culto, 1934; en Golbert, 2008).

A partir de la década de 1930, en el marco del proceso de industrializacién por sus-
titucion de importaciones, fue la trama sindical la que le otorgé la marca a la vida
asociativa del periodo. Asimismo, en paralelo se constituyeron las asociaciones de
vecinos o sociedades de fomento para suplir las carencias de infraestructura urba-
na y servicios publicos en la periferia urbana. Un hecho paradigmético de la épo-
ca fue la creacion de la Fundacion Eva Perén, en 1948,” asumiendo muchas de las
funciones otrora a cargo de la Sociedad de Beneficencia como también generando
novedosos dispositivos, tales como los hogares de transito, destinados a mujeres
que atravesaran una situacion critica y necesitaran asistencia.

Sin embargo, en esta época fue el Estado el que “asume el monopolio del bien pu-
blico, se ubica como el Unico garante y satisfactor del mismo” (Thompson, 1994:
46). La creacién de la Direccion Nacional de Salud Publica y Asistencia Social en
1943y, luego, la constitucién de la Secretaria de Trabajo y Prevision, que absorbio
a todos los organismos vinculados con la caridad, vivienda y asistencia social de-
pendientes de la primera, son cristalizaciones institucionales que muestran la de-
cisién de que fuera el Estado y no los particulares quienes asistieran a los grupos
vulnerables (nifios/as, ancianos y desvalidos).

7 Si bien la Fundacion desarrollo actividades desde la asuncion de Juan D. Perén a la Presiden-
cia de la Nacion en 1946, formalmente se constituyé como “Fundacion Ayuda Social Maria Eva
Duarte de Perén” en 1948.
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Esta centralidad estatal, que se mantuvo con matices® hasta mediados de la dé-
cada de 1970, explica, segun Thompson (ob. cit.), el espacio perdido a partir de
los afios cuarenta por las organizaciones no gubernamentales. Con posterioridad,
la dltima dictadura civico-militar (1976-1983) clausuré la escena publica unilateral-
mente, siendo los individuos y grupos privatizados compulsivamente, es decir, obli-
gados a concentrarse en asuntos de la esfera privada, observandose asi un proce-
so de despolitizacion y privatizacion de la sociedad (Oszlak, 1983).

Fue la crisis de esta matriz Estadocéntrica, que habia marcado el modelo de desa-
rrollo industrialista y social durante buena parte del siglo XX, la que abrio las puer-
tas a una intervencién mas sistematica de la ciudadania en los procesos de politica
publica, en diferentes momentos del ciclo de la politica y en diversos campos de la
accion estatal.

El modelo de politica social imperante en aquellos afios supuso la desuniversali-
zacion de la intervencién social del Estado (Andrenacci y Soldano, 2006) y se es-
tructurd en base a una multiplicacion de programas asistenciales —acotados en el
tiempo, la cobertura y las prestaciones—, que tenian por objeto paliar, mediante el
otorgamiento de servicios 0 ayuda material, los efectos mas agudos, en términos
de pobreza y desempleo, del modelo econémico, concentrandose en poblaciones
especificas como las mujeres, los nifios y los ancianos.

Estos programas incluian a actores de la sociedad civil en el proceso de gestion,
particularmente organizaciones sociales comunitarias de base territorial, conforma-
das para resolver las necesidades de sobrevivencia cotidiana de sus miembros, las
gue vehiculizaban hacia los destinatarios prestaciones previstas desde la direccién
nacional de los programas o elaboraban proyectos acotados de accion en el territo-
rio en el marco de estos programas.

Cobran relevancia en este periodo las iniciativas que atienden la demanda de cui-
dado® de la primera infancia en contextos de alta vulnerabilidad y pobreza y funcio-
nan en el espacio comunitario, centralmente a cargo de mujeres cuidadoras. La ca-
rencia de cobertura publica estatal adecuada es resuelta en el plano barrial por or-
ganizaciones comunitarias de base, las que han proliferado en las Ultimas décadas

8 Decimos con matices porque, a pesar de la garantia constitucional de ciertos derechos sociales
y de la creacién de diferentes organismos estatales que especificamente atendian la cuestion de
la asistencia social, en diferentes momentos de este largo periodo se observa una légica trans-
ferencia de recursos a entidades privadas de asistencia social en las que también recaia la aten-
cién de los grupos vulnerables (Golbert, 2008).

9 “El cuidado alude al conjunto de actividades, ya sean remuneradas o no remuneradas, destinadas
al bienestar de las personas. Estas actividades implican un apoyo multidimensional: material, eco-
némico, moral y emocional a las personas con algin nivel de dependencia, pero también a toda
persona, en tanto sujeto en situacion de riesgo de pérdida de autonomia” (Marco y Rico, 2013:2).
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haciendo efectivo el derecho de los nifios y nifias al cuidado® y desfamiliarizando
su provision (Picchio, 2001). Se suman a estas propuestas dirigidas a la primera in-
fancia merenderos, centros de apoyo escolar y centros culturales, que llevan ade-
lante acciones para nifios mayores de seis afios y adolescentes.

La explosion de la crisis econdmica y social de fines de los afios noventa y princi-
pios de los 2000, a la vez que desatd una participacion centrada en la protesta y
el rechazo al poder politico, también profundizé el rol de las organizaciones socia-
les en tanto proveedoras de bienes y servicios, constituyendo estas los Ultimos es-
labones del proceso de gestidon de los programas. La principal politica social de la
época la constituye el Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados (PJJHD), cobran-
do relevancia las acciones desarrolladas por organizaciones pertenecientes al mo-
vimiento de desocupados, que tuvieron un rol clave como promotoras de proyectos
socio-productivos que ofrecian fuentes de ingreso a sus destinatarios (Rofman y
Foglia, 2015). Asimismo, estos espacios asociativos promovian un conjunto de ini-
ciativas con foco en los nifios y adolescentes y sus grupos familiares, insertas en
planes y programas compensatorios estatales (Santillan, 2011).

En el periodo posconvertibilidad comenzo un proceso de revalorizacion del papel
del Estado en el plano econémico y social, recuperando este funciones de regula-
cion y produccion econémica e interviniendo en areas que se habian desatendido.
En el campo de las politicas sociales se produce una extension de la cobertura de
las prestaciones, que muestra una tendencia a la universalizacion de la interven-
cion (centralmente la Asignacion Universal por Hijo para la Proteccién Social' y la
Asignacién Universal por Embarazo para la Proteccion Social,*? el Programa Co-
nectar Igualdad®® y el Programa de Respaldo a Estudiantes Argentinos —Progre-

10 Con relacion a la conceptualizacion del cuidado como derecho ver Pautassi (2007).

1 La Asignacién Universal por Hijo para Protecciéon Social (AUH), creada en el afio 2009, amplia
el régimen de asignaciones familiares destinado desde sus origenes a trabajadores formales, al
dirigirse a las NNyA hasta los 18 afios (en el caso de NNyA con discapacidad este limite desa-
parece) cuyas madres y padres o tutores o curadores se encuentren desocupados o se desem-
pefien en la economia informal con un salario menor al minimo. Se suman posteriormente hijas
e hijos del personal de casas particulares y de trabajadores temporarios registrados del sector
agropecuario (Arcidiacono, 2016).

12 a Asignacion Universal por Embarazo para la proteccion social esta dirigida a las “mujeres emba-
razadas que cumplan con las mismas caracteristicas sociolaborales estipuladas para los recepto-
res de la AUH y que no tengan cobertura de obra social, a menos que la embarazada, su cnyuge
o concubino sean monotributistas sociales, personal del servicio doméstico o trabajadores de tem-
porada declarados con reserva de puesto de trabajo” (Pautassi, Arcidiacono y Straschnoy, 2013).

13 Este programa se cre6 en el afio 2010 “con el fin de proporcionar una computadora a alumnas,
alumnos y docentes de educacion secundaria de escuelas publicas, de educacién especial y de
Institutos de Formacion Docente, capacitar a los docentes en el uso de dicha herramienta y ela-
borar propuestas educativas con el objeto de favorecer la incorporacion de estas en los proce-
sos de ensefianza y de aprendizaje” (Art. 1, Decreto 459/10). Actualmente forma parte del Plan
Aprender Conectados del Ministerio de Educacion, Cultura, Ciencia y Tecnologia de la Nacion.
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sar—'*) y una reorientacion hacia el enfoque de derechos. En este marco, la articu-
lacién con los actores no estatales también siguié expandiéndose, destacandose
dos grandes campos de accidn estatal: las politicas de promocién y proteccion de
derechos de grupos sociales en situacion de vulnerabilidad, en particular nifios, ni-
flas y adolescentes, y los programas socioproductivos de promocién de la econo-
mia social que tienen por objeto la inclusion laboral en base a la potenciacion de la
capacidad de trabajo de los destinatarios.'® Si bien la mayoria de las politicas tiene
su origen en el nivel de gobierno nacional y/o provincial, el ambito local se posicio-
na como lugar de despliegue, habilitAndose en los territorios especificos procesos
de participacion ciudadana.

Nos focalizaremos en el analisis de dispositivos participativos del primer campo de
accion mencionado: los Consejos Locales de Nifiez y Adolescencia. Estos espacios
fueron creados normativamente en la provincia de Buenos Aires en el afio 2007 y
se inscriben en las nuevas legislaciones que, tanto a nivel nacional como provin-
cial, posicionan a los nifios, nifias y adolescentes como sujetos de derecho y rea-
firman la importancia de la participacion, articulacion y corresponsabilidad de dife-
rentes actores en la proteccién, promocién y restitucion de sus derechos. Si bien la
nocion de corresponsabilidad que sefialan las normativas referidas pone foco en la
articulacion de representantes de los sistemas educativos, de salud y de justicia y
de los responsables de las areas de nifiez y adolescencia, los Consejos locales se
muestran como el espacio apropiado para la construccién de consensos, el trabajo
integrado y la expresion de diversidad de actores involucrados.

Para su abordaje trabajaremos con los 24 municipios de la provincia de Buenos Ai-
res contiguos a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires que conforman el Conurbano
Bonaerense. En la préxima seccién, describiremos y analizaremos estas figuras,
gue proponen incorporar a la ciudadania en la definicién de la politica en el nivel lo-
cal de gobierno, reafirmando asi el sentido publico de la cuestion de la infancia, a
fin de identificar innovaciones y persistencias con los espacios participativos en el
campo de la década anterior.

14 El Progresar fue creado en el afio 2014, destinado a jovenes de entre 18 y 24 afios de edad
“que decidan iniciar o completar su formacion, se encuentren ellos o sus grupos familiares des-
ocupados o se desempefien en la economia informal o formal, o sean titulares de una presta-
cion provisional contributiva o pension no contributiva o monotributistas sociales o trabajadores
de temporada con reserva de puesto o trabajadores del Régimen de Casas Particulares” (Art.
2), siempre y cuando sus ingresos, o los del grupo familiar que integran, no sean superiores al
Salario Minimo, Vital y Moévil (Decreto 84/2014). Actualmente, este programa integra la politica
de becas del Ministerio de Educacion, Cultura, Ciencia y Tecnologia de la Nacién.

15 Nos referimos al Programa Nacional de Microcrédito y el Programa de Ingreso Social con Traba-
jo, en los que las organizaciones tienen un lugar importante, sea en el seguimiento de los crédi-
tos como en la seleccion y organizacion de los destinatarios.
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LOS CONSEJOS LOCALES DE NINEZ Y ADOLESCENCIA:
SU INSTITUCIONALIZACION EN EL CONURBANO BONAERENSE

Los Consejos Locales de Nifiez y Adolescencia en la provincia de Buenos Aires se
crean a partir de la sancion de la ley 13.298, puesta en vigencia en el afio 2007,
gue organiza el sistema de promocién y proteccion de Derechos de Nifios, Nifias y
Adolescentes en la provincia de Buenos Aires.

El disefio de la nueva organizacion institucional coloca el énfasis en las areas so-
ciales del nivel provincial y municipal, a las cuales asigna diversas competencias,
en tanto instancias administrativas garantes del acceso, ejercicio efectivo y/o la res-
titucion de derechos de nifios, nifias y adolescentes. Como parte de la nueva es-
tructura, se crearon dispositivos de atencion y proteccion a nivel territorial, los Ser-
vicios Locales y Zonales de promocion y proteccion de derechos —cuya funcion es
intervenir ante casos de vulneracion de derechos de NNYA en el distrito/zona—y los
Consejos locales, espacios intersectoriales y multiactorales de los que participan
representantes de diferentes areas municipales, organizaciones sociales del terri-
torio vinculadas con la tematica, efectores de educacién, salud y de otras politicas
sociales provinciales con presencia en el municipio y representantes de universida-
des, de colegios profesionales y del poder judicial.

Segun el decreto reglamentario de la ley provincial (300/2005), estos tienen como
mision realizar un diagnéstico de la situacion de la infancia, adolescencia y familia y
de los servicios y las prestaciones en el plano local, elaborar el plan de accion para
la proteccidn integral de los derechos de los NNyA a nivel territorial y también moni-
torear el cumplimiento de las acciones gubernamentales (art. 15).

Las municipalidades deben convocar estos Consejos, aunque también la normativa
habilita al Ministerio de Desarrollo Social provincial a hacer efectiva la convocatoria
si el ejecutivo local no mostrara voluntad de constituirlo y a que sean las propias or-
ganizaciones sociales y/o efectores de educacion y salud del distrito las que lo pro-
muevan. Dado que la ley deja abierta su adhesién por los municipios mediante la
firma de un convenio, es posible observar una importante heterogeneidad a nivel
municipal en la conformacion de estos espacios.

A mas de diez de afios de sancionada y puesta en vigencia la ley, se evidencia un
proceso de institucionalizacién en la constitucion de estas instancias participativas.

Segun el Unico relevamiento oficial disponible, realizado en el afio 2014 por el Ob-
servatorio Social Legislativo de la Honorable Camara de Diputados de la Provincia
de Buenos Aires en 125 municipios de la Provincia, el 25% contaba con Consejo
Local creado, es decir, alrededor de 31 municipios. De estos, 10 pertenecian al Co-
nurbano Bonaerense: Almirante Brown, José C. Paz, Lanus, La Matanza, Lomas de
Zamora, Moreno, Quilmes, San Isidro, San Miguel y Tigre.
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Ante la carencia de datos respecto de la cantidad y caracteristicas de los Consejos
Locales, el relevamiento propio efectuado nos ha permitido comenzar a cubrir esta
vacancia. En el cuadro siguiente se presenta informacion sistematizada sobre algu-
nas variables consideradas relevantes para su abordaje: afio de creacion, forma de
institucionalizacion, areas gubernamentales involucradas, actores no estatales par-
ticipantes y las principales actividades desarrolladas en vistas a identificar la etapa
del ciclo de la politica publica en donde estos centralmente intervienen.®

La sistematizacion presentada nos permite observar que en 13 de los 24 munici-
pios del Conurbano Bonaerense se encuentra funcionando el Consejo Local de Ni-
fiez y Adolescencia (Almirante Brown, Hurlingham, José C. Paz, La Matanza, Lo-
mas de Zamora, Moreno, Moron, San Isidro, San Martin, San Miguel, Tigre, Tres de
Febrero y Vicente Lépez) y que en dos opera una mesa multiactoral donde se abor-
dan los temas de nifiez (Esteban Echeverria y Merlo). En este punto es importante
mencionar el caso del Consejo Local de Quilmes que, creado por decreto munici-
pal, funcioné con regularidad desde el afio 2010 hasta el 2015, con la participacion
de mas de 60 organizaciones, pero que, a partir del cambio de administracion mu-
nicipal, fue perdiendo regularidad en su funcionamiento y no esta siendo promovido
desde el Poder Ejecutivo. Las organizaciones se encuentran en estado de alerta 'y
demandan la presencia y activacion estatal. También es relevante resaltar que en
Esteban Echeverria se cred el Consejo Local en el afio 2008, que contaba incluso
con una ordenanza que lo institucionalizaba, pero luego se discontinu6 su funciona-
miento; se verifica una situacién similar en Lanus, donde el Consejo funcioné acti-
vamente entre los afios 2009 y 2013, con decreto de creacion y reglamento de fun-
cionamiento, mas luego se desactivd, existiendo actualmente intentos por parte de
las organizaciones por reactivarlo.

El méas antiguo de los Consejos es el Consejo Municipal del Nifio y el Joven de la
Matanza, cuyo origen data del afio 2002, seguido por el de José C. Paz, conforma-
do en el afio 2007; el de Morén, del afio 2008, y el de Tigre, del 2009, siendo los
demas Consejos mayoritariamente conformados a partir de los afios 2010-2011 al
compds de las firmas de convenios de adhesion a la ley 13.298 entre los munici-
pios y la provincia de Buenos Aires.

En esta linea, cabe considerar que estos espacios constituyen estructuras fluctuan-
tes en el tiempo. Es decir, se crean, comienzan a funcionar y luego merman su ac-
tividad, a veces desaparecen y, en algunos casos, vuelven a reactivarse o lo inten-
tan. Esto se debe a que en muchos casos son impulsados y funcionan a iniciativa

16 Una cuestion que merece la pena ser indagada, pero que aun no ha podido ser analizada sis-
tematicamente, es la que refiere a la participacion de nifios, nifias y adolescentes en estos dis-
positivos. Queda esta dimensién vacante de ser abordada en proximos trabajos, lo cual permi-
tira profundizar la forma en que estos habilitan y visibilizan diferentes voces en la definicion de
la politica.
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de organizaciones especificas que luego pierden motivacion o carecen de tiempo
para sostener la participacion; en otros, se crean a propuesta de funcionarios esta-
tales municipales que luego dejan sus cargos y, en otros, el cambio de administra-
cion local debilita la iniciativa. Esta caracteristica del objeto de estudio vuelve dificil
contar con informacion precisa y confiable para su abordaje.

Es importante considerar que mas de la mitad de estos Consejos (8/13) se encuen-
tran institucionalizados formalmente mediante un decreto del ejecutivo municipal u
ordenanza del Concejo Deliberante local. Asimismo, algunos también dictaron su
propio reglamento o estatuto de funcionamiento (5). Si bien este reconocimiento
estatal formal no impide la desarticulacién del dispositivo, situacién que se verifica
en los casos de Lanus, Quilmes y Esteban Echeverria, si muestra una jerarquiza-
cion de estos espacios en el Estado local.

Una cuestion relevante para considerar en la consolidacion de estos espacios es
gue se nuclearon en el afio 2017 en una red provincial que integran 10 de los 13
consejos locales existentes en el Conurbano. Se organizaron para articular accio-
nes conjuntas con miras a su fortalecimiento, dinamizar la constitucién de nuevos
Consejos, sistematizar informacion sobre su funcionamiento, construir diagndsticos
comunes sobre probleméaticas del campo y fortalecer la incidencia publica en la
materia. En el contexto de esta red se desarrollan asimismo encuentros distritales
donde confluyen Consejos de municipios cercanos para pensar en acciones con-
juntas. Este espacio ha comenzado a generar un proceso de sistematizacion de in-
formacién sobre la constitucién de los Consejos, cuyos materiales fueron utilizados
como fuente en la elaboracion de este articulo.

Es relevante sefialar que el proceso de conformacion de los Consejos locales se
produce en varios de estos municipios a partir de la movilizacion de las organiza-
ciones sociales, siendo los casos de José C. Paz, Hurlingham, Lomas de Zamora,
San lIsidro, San Miguel y Vicente Lopez los que presentan esta caracteristica. Si
bien los municipios en estos casos solo reaccionan ante la demanda presentada y
no son promotores de la propuesta, luego participan con intensidad dispar en los
dispositivos.

El tipo de organizaciones sociales participantes abarca un variado espectro, desde
comedores, jardines comunitarios, hogares convivenciales y casas del nifio, diver-
sas asociaciones civiles y ONG territoriales, hasta actores de caracter corporativo,
gremiales (ATE, Suteba y sindicatos municipales) y asociaciones profesionales (co-
legios de abogados y psicologos y trabajadores sociales). También se observa en
algunos casos la presencia de centros de estudiantes de escuelas publicas y orga-
nizaciones no gubernamentales con un alcance que excede el territorio local como
Serpaj, Fundacion Conin, Caritas y Rotary Club, por citar algunos ejemplos que se
repiten. Cabe remarcar el caso del municipio de Tres de Febrero, donde existe el
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Consejo, pero desde la Direccion de Infancia, Adolescencia y Familia local no se
esta convocando a las organizaciones sociales. Este caso se contrapone al del mu-
nicipio de La Matanza, en el que del Consejo del Nifio y del Joven solo participan
organizaciones sociales, siendo las mesas territoriales de nifiez los espacios para
la articulacion entre efectores estatales y organizaciones de la sociedad civil. Es-
tas mesas estan distribuidas en las diferentes localidades del partido, habiéndose
constituido 21 en los tres cordones del distrito con el objetivo de generar lineas de
accion en los temas de nifiez, de manera territorial y comunitaria. Con este fin, des-
de cada mesa se realiza un diagnostico de la situacion especifica de cada territorio,
se mapean las organizaciones que participan, se genera un recursero y, en base a
este panorama, se definen lineas de accién conjunta.

En lo que refiere a los actores estatales, como es de esperar, quienes centralmen-
te participan son las Direcciones Municipales de Nifiez y Adolescencia y los Servi-
cios Locales de Promocion y Proteccion, siendo escasos los municipios en los que
se observa la presencia de actores del nivel provincial y nacional. Los casos mas
destacados al respecto son Gral. San Martin y San Isidro, donde se verifica la parti-
cipacioén significativa, entre otros, del Poder Judicial, de los Centros de Prevencién
de Adicciones, del Centro de Referencia Penal Juvenil y de inspectores de la Direc-
cion General de Cultura y Educacion, actores del nivel provincial de gobierno. Por
otra parte, sobresale el caso Morén, donde actualmente no participan agentes mu-
nicipales.

Por dltimo, las actividades desplegadas han sido de diversa envergadura. Desde
aquellas vinculadas a la capacitacion en relacién con problematicas especificas del
campo (presente en la mayoria de los casos), pasando por otras centradas en la
produccion de recursos compartidos para la accion (Moreno, San Miguel) hasta
aquellas focalizadas en la discusion de situaciones puntuales y en la articulacién
con el ejecutivo local para su resolucion (Hurlingham, José C. Paz, La Matanza,
San Miguel, Tigre, Vicente LOpez). Asimismo, en varios municipios el espacio se
erige como un “observatorio”/monitor de la politica municipal (San Martin y Mo-
rén), focalizandose en la tarea de control. En otros se trabaja en la elaboracion de
un diagndstico de las principales problematicas vinculadas con la nifiez (Almirante
Brown, Lomas de Zamora, Moreno, Vicente Lépez), centrandose en la tarea de in-
cidencia en los temas de agenda local y, en un caso (La Matanza), el espacio dise-
fié un programa, interviniendo en el momento de la formulacién de la politica.

El perfil de estas tareas desempefiadas nos permite delinear el particular lugar de
los Consejos en la gestion de asuntos publicos locales. La creacién de estos espa-
cios de articulacién entre actores sociales y estatales permite a las organizaciones
desarrollar un papel en la produccion de la politica publica de infancia no solo cen-
trado en la prestacion de bienes y de servicios, tarea imprescindible para generar
bienestar, que tradicionalmente, en Argentina, realizé la sociedad civil. Les otorga
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un espacio institucional en la discusién de problemas del campo, en la formulacion
de propuestas de accidn, en la visibilizacion de recursos para la intervencién y en el
monitoreo de la actuacién estatal municipal.

ALGUNAS REFLEXIONES FINALES

La participacion ciudadana en la cuestion social de la infancia muestra, a lo largo
de la historia de nuestro pais, algunos rasgos que permiten trazar ciertas continui-
dades, asi como también se observan algunos puntos de ruptura/novedad.

Como hemos referido a lo largo de este trabajo, previamente a la constitucion de
nuestro Estado nacional y hasta aproximadamente la década de 1940, fue princi-
palmente el ambito asociativo el que se encargd de dar respuesta a los problemas
de la nifiez pobre y abandonada, objeto de intervencion de ese periodo, desde un
abordaje filantrépico, siendo la responsabilidad estatal subsidiaria de la accion de
las instituciones de beneficencia. Con posterioridad, se observa la decision del Es-
tado de ser quien centralizara la asistencia a los grupos vulnerables, a través de la
creacién de un conjunto de instituciones que abordan la cuestidn, a la par del activo
papel desplegado por la Fundacion Eva Perén.

Las organizaciones sociales perdieron espacio frente a este activo papel guberna-
mental, lugar que fue recuperado recién a partir de la década de 1990, momento en
el que se observa la principal ruptura respecto de la articulacién entre sociedad civil
y Estado en el campo de la infancia. Si bien los vinculos entre estas esferas mos-
traron fronteras difusas desde sus inicios, esta ausencia de nitidez se profundizé
cuando la sociedad civil particip6 en la produccion de la politica publica de infancia
y ho solo en la resolucién de problemas sociales vinculados a esta, permitiéndonos
referirnos a ella como participacion ciudadana y no solo como social 0 comunitaria.

A partir de los afios noventa se puede observar una implicacion de las organizacio-
nes sociales en la implementacion de politicas sociales asistenciales y focalizadas
por medio de la prestacion de bienes y servicios en el territorio. Este papel, que se
profundizé en la crisis de los afios 2000-2001, se instala como parte constitutiva del
modelo de gestién de programas sociales que se sostiene en nuestros dias.

Sin embargo, a este lugar —no menor—, colocado en el ultimo eslabén del proceso
de produccidn de la politica, se le acopl6 un espacio vinculado al diagnéstico y a la
planificacion con la creacion de los Consejos Locales de Nifiez y Adolescencia, dis-
positivos multiactorales donde se canaliza la participacion ciudadana.

En relacion con estos Consejos se observa en el Conurbano Bonaerense —espacio
territorial elegido para el analisis— por un lado, un proceso de difusién en su confor-
macién, constituyéndose estos en mas de la mitad de los municipios del Conurba-
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no y existiendo en otros espacios que se encaminan a ser Consejos o bien intentos
por reactivar Consejos ya existentes. Por otra parte, se verifica una institucionaliza-
cion de estas instancias participativas con la sancién a nivel local de ordenanzas o
decretos que respaldan formalmente su constitucion y comprometen al Estado mu-
nicipal a involucrarse en estos. Asimismo, la conformacion de la Red de Consejos
Locales a nivel provincial es otro avance en el camino de la promocién y consolida-
cion de estos espacios.

El trabajo desplegado por estos dispositivos nos permite observar una novedad
respecto de los mecanismos participativos protagénicos de la década anterior, ya
gue constituyen un canal que habilita un papel para las organizaciones sociales li-
gado a la incidencia en los temas de agenda local, al disefio de la politica publica
municipal y al control del accionar estatal, tareas que contribuyen al logro de la in-
tegralidad y corresponsabilidad en el abordaje de las probleméaticas. Este lugar, di-
ferente del que se observa a lo largo de la historia de la participacién ciudadana en
el campo de la nifiez y adolescencia, requiere sin duda ser aun fortalecido, para lo
cual se necesita no solo del impulso del entramado asociativo local, sino de la pre-
sencia y compromiso estatal, promoviéndolos, participando activamente en la cons-
truccion de acuerdos con las organizaciones locales y elaborando y difundiendo in-
formacion publica que permita el monitoreo de la politica. ®
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