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EDITORIAL

Entre las reformas operadas en las sociedades latinoamericanas en el
marco de la hegemonia neoliberal en las Ultimas décadas del siglo XX,
nuevas instituciones y configuraciones de politicas sociales modificaron
los horizontes, la magnitud y la capacidad de los sistemas de proteccion
en nuestros paises. Los procesos de contrarreforma, para usar de manera
ampliada la expresién de Danani y Hintze (2011) que se llevaron a cabo en
el nuevo milenio permitieron desandar algunos de esos caminos, con ma-
yor profundidad o méas tibiamente segun los casos. Algunas instituciones
fueron rearmadas, ciertos procesos se reorientaron; no obstante, algunas
transformaciones sociales producidas entre ambos movimientos invitan a
considerar que estamos en presencia de un orden distinto y que deben ac-
tualizarse las categorias analiticas para comprenderlo.

Estos procesos seguramente han sido diferentes segun los casos, pero
asumimos que, mas all4d de esas distinciones, las transformaciones en
los mercados de trabajo y en las condiciones laborales, las politicas de
descentralizacion/desnacionalizacion y el protagonismo de los programas
asistenciales focalizados en poblaciones en situacion de vulnerabilidad so-
cial y pobreza que marcaron el fin de siglo, entre otros factores, alteraron
las relaciones entre jurisdicciones y agencias estatales y actores sociales y
se expresaron en nuevos entramados de demanda y provision de bienes y
servicios y de interaccién ciudadana. En la comunidad argentina, la nocién
de territorio fue una lente fecunda para indagar en esas tramas.

Interesados en entender esos procesos, sus efectos y reacomodamientos
como una clave de inteligibilidad de las graméaticas actuales, invitamos a
Carla Zibecchi (Ceipsu-Untref) a coordinar el dosier “Politicas Sociales y
Territorios. Fronteras e intersticios entre actores, politicas e instituciones,
para Ciudadanias 4.

Agradecemos especialmente la participacion de dos destacadas investiga-
doras, Magdalena Chiara y Adriana Rofman, ambas de la Universidad Na-
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cional de General Sarmiento, cuya amplia y valiosa trayectoria en los es-
tudios sobre el tépico establece una sélida base para presentar el resto de
los trabajos que arman un buen mapa para reconocer el territorio.

Los articulos reunidos en la seccién refieren a la Argentina. Esperamos
gue en futuros niimeros la convocatoria alcance producciones mas alla de
las fronteras nacionales.

En la seccidén “Articulos libres” reunimos cuatro trabajos que proponen re-
corridos varios, ahora si provenientes de distintos paises de nuestra re-
gion: la problematizacion de los procesos de erradicacion de pobladores
y de recomposicion identitaria en el sur de Chile que realiza Cristobal Pal-
ma; el estudio de la diferenciacion social y de la segregacién educativa en
el area metropolitana de Asuncién, llevado adelante por Luis Ortiz, Kevin
Goetz y Colin Gache; en tercer lugar, el analisis de la relacion entre los
programas de transferencias monetarias condicionadas en la Argentina y
el financiamiento del Banco Interamericano de Desarrollo (2003 - 2009)
gue realiza Vanesa Ciolli y la lectura que proponen Florencia Brizuela y
Melisa Campana sobre el caso del “Certificado de Vivienda Familiar” en la
ciudad de Rosario como una clave para pensar la integracion social urbana
subordinada y la relegacion.

En la seccidn “Practicas y Saberes”, Francisco Di Meglio comparte una ex-
periencia de gestion con sus reflexiones sobre un programa de seguridad
alimentaria aplicado en cogestion entre instituciones del sistema de seguri-
dad social argentino y un centro de jubilados y pensionados.

Agradecemos a los autores y a los evaluadores de cada trabajo por su
enorme colaboracién en esta tarea. Confiamos en que los topicos y las
perspectivas presentados contribuyan a ampliar la discusién y el campo de
conocimiento. @

Vilma Paura
Editora

Ciudadanias adhiere a la utilizacién de un lenguaje que no discrimine a varones y a mujeres. Sin
embargo, con el propdsito de evitar reiteraciones que dificulten la lectura, se emplea el masculino
genérico clasico, asumiendo que asi remite a todos/as los/a personas.
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PRESENTACION

En los Ultimos afios, la relacion entre los Estados en sus diversos niveles —nacio-
nales, provinciales, locales—, las politicas sociales —con un especial énfasis en su
version focalizada y descentralizada— y el territorio se ha complejizado, formando-
se en un campo de estudio renovado para las ciencias sociales. En este campo de
indagacion, el territorio fue adquiriendo una mayor valoracién analitica, lo cual tam-
bién abre interrogantes acerca de su alcance heuristico y su definicién. ¢Qué enti-
dad — epistemoldgica, tedrica y metodolégica— cobra el territorio en las investigacio-
nes actuales sobre la politica social? ¢ El territorio es un objeto de indagacion? ¢ Es
la “puerta de entrada” para la realizacion de investigaciones empiricas? El territorio,
¢excede los limites espaciales y cartograficos? ¢ Tiene movilidad? En un plano mas
factico, ¢ como se materializan las politicas en el territorio? ¢ En qué medida las po-
liticas se redefinen y se traducen en el territorio? ¢ Qué actores participan en estos
procesos y como median? ¢ Como es el agente estatal que opera en los territorios?
¢,De qué habilidades y atributos es portador?

Todos los articulos incluidos en este volumen trabajan la relacion entre politica so-
cial y territorios, dando cuenta de que no existe una perspectiva Unica para enten-
der este complejo vinculo. Por el contrario, los trabajos nos invitan a pensar esta
relacién, lo cual implica estudiar limites territoriales, visualizar “nuevos” y “viejos”
actores sociales, traer de “regreso” al Estado,! viendo cémo los Estados —en sus

! Si bien en la actualidad es sabido que no puede obviarse una distincion entre los individuos o gru-
pos de la sociedad como actores sociales y el Estado y sus representantes en distintos niveles,
existe una larga tradicion de investigacion en ciencias sociales que estuvo marcada por un sesgo
Estadocéntrico y normativista que aun hoy tifie parte del trabajo de investigacion. En este contex-
to, considerar al Estado como actor —“traer al Estado de regreso”, en palabras de Theda Skocpol
(1985)— posibilitd, entre otras virtudes, reconocer la complejidad de su composicion heterogénea
y sus contradicciones internas. En Argentina, ya en un trabajo fundacional, Oscar Oszlak (1984)
habia llamado la atencion sobre el caracter contradictorio del funcionamiento del aparato estatal,
en tanto arena de conflicto politico, como un rasgo constitutivo, antes que como una “incongruen-
cia” o “patologia”. Para un mayor desarrollo de este tema, ver Paura y Zibecchi (2014).
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escalas— y sus politicas estan siendo continuamente experimentados Yy resignifica-
dos en estas fronteras y limites territoriales.

Al mismo tiempo, este dosier busca mostrar los avances de conocimiento sobre es-
te campo de indagacion. Aun cuando todos los articulos comparten la voluntad y el
esfuerzo de pensar los modos posibles de investigar las relaciones entre politicas
sociales y territorios, no todas las autoras del dosier encaran este proceso reflexivo
del mismo modo. Desde distintas formaciones disciplinares y horizontes epistemo-
I6gicos, los problemas, las preguntas, las formas bajo las cuales logran conceptua-
lizar las politicas y los territorios asi como las estrategias metodolégicas y los pun-
tos de interés son distintos. En lo que resta de esta presentacion trazaremos coémo
aparece visualizado este entramado de relaciones entre actores sociales, politicas
sociales y territorio, y cédmo las autoras incluyen categorias, conceptos y hallazgos
empiricos novedosos.

Este volumen abre con el articulo “¢ Es el territorio un “accidente” para las politicas
de salud? Aproximacion conceptual y reflexiones desde la investigacion social”, de
Magdalena Chiara. El trabajo se trata de una reflexion de investigaciones sobre po-
liticas de salud y los territorios en los cuales se insertan. Ciertamente, las politicas
sociales en salud constituyen un sector estratégico para la investigacion empirica
en tanto permiten observar diversos fenédmenos que exceden a la politica en si. Co-
mo explica Chiara —recuperando un trabajo de Andrenacci y Soldano (2006)—, des-
de la tradicién de diversos estudios e investigacion social en torno a la politica so-
cial, salud es uno de los sectores mas complejos: la amplitud de los bienes y servi-
cios involucrados, la fortaleza de los mercados, la incidencia constante del avance
tecnoldgico y la diversidad de actores que participan son algunos de los atributos
gue lo distingue. Ahora bien, el trabajo de reflexién de Chiara innova en diversos
aspectos. En primer lugar, porque construye efectivamente un objeto de andlisis
desde una perspectiva bourdiana que le permite pensar las politicas sociales como
“campo” y, a través de este ejercicio epistemoldgico, la autora nos muestra su es-
pecificidad dentro de la compleja I6gica de regulacion sectorial. En segundo lugar,
porque toma una distancia necesaria con las conceptualizaciones en torno al terri-
torio que proponen y recomiendan diversos actores que influyen en este campo,
entre ellos, los organismos internacionales. En tercer término, su revisién en torno
al concepto territorio desde diversos horizontes disciplinares —contribuciones de la
geografia, los estudios urbanos, la antropologia— la habilita para dar cuenta de que
el territorio es “mas que un escenario [...] donde suceden procesos y se reflejan re-
sultados”. Por el contrario, sostiene la autora, el territorio debe tener una mayor va-
loracién analitica y un “estatus” particular en las investigaciones. Desde esta con-
cepcioén, Chiara nos plantea una primera recursividad al destacar que el territorio
no parece estar predefinido para la politica sino que es objeto de apropiacion, cons-
truccién y disputa por sus actores sobre una trama de interacciones que le antece-
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de y que abona a la construccion de la territorialidad. Finalmente, otro aporte signi-
ficativo de las reflexiones de Magdalena Chiara es la revision y la centralidad otor-
gada a la categoria de “escala”, en tanto permite superar las lecturas dicotdmicas
(entre lo micro y lo macro, lo nacional y lo local) en la investigacion sobre salud. A
través de las distintas escalas (barrial, local, regional o estadual) se demarca el al-
cance de los problemas, se delimitan las fronteras —que no pueden ser definidas de
manera univoca— y se revelan los actores para la investigacion empirica, actores
no previstos en el disefio de las politicas que estan ubicados en zonas de interfaz
entre el campo de las politicas de salud y de otras politicas (incluso en el campo de
“la politica”, por ejemplo: punteros).

Indagando la relacion entre organizaciones de la sociedad civil, el Estado y el terri-
torio, Adriana Rofman propone, en “El escenario participativo de base popular en el
Gran Buenos Aires en tiempos neoliberales: huellas de la historia reciente y cam-
bios emergentes”, un andlisis de las experiencias de interaccién entre el Estado y la
sociedad civil de base popular. A los fines de esta presentacion nos interesa desta-
car las ventajas analiticas de la propuesta de lo que la autora denomina “encuadre
territorial”: una mirada mas cercana sobre este universo de organizaciones aten-
diendo a sus dinamicas territoriales pone de manifiesto que los sujetos que lo com-
ponen no se ajustan a los principios normativos que establecen las conceptualiza-
ciones hegemonicas —de base institucionalista o sectorialista— sobre la sociedad
civil que hacen hincapié en la autonomia de estos espacios respecto del mundo
de la economia y de la autoridad estatal. Asi, a través del trabajo de Rofman pode-
mos observar como lo territorial se transformé en un universo de sentido que permi-
ti6 explicar el modus operandi de las organizaciones de base popular en torno a la
politica social, lo cual abri6 el estudio de nuevas dimensiones en torno a como es-
tos actores se vinculan con el Estado y nuevas temporalidades para el analisis. La
autora nos propone pensar en términos de “escenarios participativos” que asumen
rasgos propios segun los momentos historicos, los espacios territoriales y las pro-
blematicas involucradas con el Estado y sus politicas. Siguiendo este postulado, el
articulo realiza un recorrido y traza una temporalidad que comienza casi con la gé-
nesis del fendbmeno, esto es, el rastreo del surgimiento de las organizaciones de la
sociedad civil desde comienzos del siglo XX hasta el escenario actual con la ges-
tibn de gobierno de Cambiemos a finales del 2015.

En “Los Consejos Locales de Nifiez y Adolescencia: institucionalizando la partici-
pacién de la sociedad civil en la produccién de la politica publica de infancia a ni-
vel local en el Conurbano Bonaerense”, Carolina Foglia también se interesa por la
participacion ciudadana. Para ello, realiza un abordaje de los Consejos Locales de
Nifiez y Adolescencia —dispositivos locales del sistema de promocién y proteccion
de derechos de Nifios, Nifias y Adolescentes de la provincia de Buenos Aires— con-
siderando cémo estos representan dispositivos que institucionalizan territorialmen-
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te la participacion de las organizaciones sociales locales de un modo diferente al
observado en otros periodos histéricos. La autora, en primer lugar, realiza un reco-
rrido tedrico que le permite recuperar conceptos que se vinculan con la nocién de
participacion ciudadana, como son los de “espacio publico no estatal” e “interfaz”,
destacando su fertilidad en cuanto pone en evidencia que las decisiones y acciones
publicas no son monopolio estatal. Luego, realiza un “derrotero” del accionar de las
organizaciones sociales de infancia en nuestro pais. Finalmente, se centra en el
caso de los Consejos Locales de Nifiez y Adolescencia mostrando cémo se vincu-
lan a lo local y a los territorios particulares, para lo cual revisa la normativa que los
fundamenta y describe su organizacién institucional, funcionamiento y proceso de
institucionalizacion de la constitucion de estas instancias participativas. Frente a la
ausencia de estadisticas oficiales, reine y analiza informacion empirica de un rele-
vamiento sobre ellos llevado adelante por la Universidad Nacional de General Sar-
miento y el Conicet.

El articulo “¢, Cémo es posible que una toma de tierras se convierta en un barrio po-
pular planificado? Condiciones y actores intervinientes en un caso de la periferia de
la ciudad de La Plata”, escrito por Florencia Musante, se aproxima a un tema cen-
tral de este dosier, esto es, la accion de los actores de lo local como condiciéon de
posibilidad para que determinados sucesos y fenédmenos territoriales puedan su-
ceder, en este caso, “la toma”. El recorrido analitico reconoce y describe factores
gue permiten explicar que un proceso de “toma” suceda en determinados territo-
rios: la coyuntura politica, la I6gica de la intervencién estatal —marcada por un clima
de época que habilita articulaciones y acciones efectivas—y la propia organizacion
colectiva, cuya potencia permite la concrecién del proceso. Segun el analisis pro-
puesto por la autora, estos factores articulados entre si y conviviendo en el tiempo
estructurarian tanto la génesis como el desarrollo de las tomas de tierras. Ponien-
do a jugar estos factores, la autora se centra en un caso particular: una localidad
del oeste de la ciudad de La Plata que lleg6 a convertirse en un barrio popular con
planificacion estatal. A través de este caso se puede observar el pasaje de “la to-
ma al barrio” y las condiciones de posibilidad que permitieron configurar este pro-
ceso. A los fines de los temas convocantes del dosier nos parece particularmente
importante destacar que la autora describe a la organizacion colectiva como un ter-
cer elemento que permite explicar el proceso de toma de 56 hectareas, sefialando
la relevancia social de este acontecimiento y actualizando la discusion en torno a
que “el estallido de la toma” no puede explicarse sin considerar las acciones, prac-
ticas y construcciones preexistentes. En particular, nos alerta sobre la relevancia de
no perder de vista las redes politico-sindicales preexistentes que brindan y movili-
zan informacién para la accién. Asimismo, entre los hallazgos del trabajo de campo
aparece un personaje —que la autora describe como “El Tano”- que permite en el
andlisis establecer relaciones analiticas entre ciertas caracteristicas individuales y
la accion colectiva, y el planteo de nuevos interrogantes sobre la constitucién de un
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“profesional de la toma de tierras” y su rol de mediador entre organizaciones socia-
les y el Estado.

Otros escritos del dosier nos muestran la riqueza de estudiar los procesos politicos
de implementacion de politicas y programas de manera situada atendiendo a terri-
torios —diversos y originales—, no perdiendo de vista que los limites cartogréaficos
no son iguales a los que definen las categorias nativas de los actores involucrados,
muchas veces destinatarios de las politicas.

Por ejemplo, en el articulo “Territorios moviles, politicas sociales y practicas de or-
ganizacion de trabajadores de la economia popular’, Maria Inés Fernandez Alvarez
nos muestra que “el territorio es el tren”. La autora se concentra en analizar un caso
en particular, la cooperativa Vendedores Unidos del Tren San Martin, atendiendo a
la dindmica que asume la creacion del Salario Social Complementario a partir de la
Ley de Emergencia Social, alimentaria y de las organizaciones de la economia po-
pular, en la cual la Confederacién de Trabajadores de la Economia Popular (CTEP)
—junto con otras organizaciones— tuvo un marcado protagonismo. Esta tematica es
encarada por la autora desde una interpretacion de sus trabajos etnogréficos, re-
cuperando el sentido de las practicas y las categorias nativas de los actores involu-
crados (en especial, de los vendedores y sus familias). Otro rasgo distintivo del ar-
ticulo es que el territorio se caracteriza por estar marcado por su movilidad: “el terri-
torio es el tren”. El término “movilidad” —intimamente ligado al de territorio— resulta
un concepto fértil a la investigacion en tanto captura el sentido fluido de la vida so-
cial no solo en relacion a las personas sino también a las imagenes, informaciones,
ideas, recursos, que circulan y se proyectan hacia fuera del tren (el barrio donde
habitan los vendedores). Esta movilidad es, segun palabras de la autora, objeto de
indagacién y, al mismo tiempo, “lente” desde el cual se pueden analizar las particu-
laridades de la politica bajo estudio. Solamente a través de este “lente” pueden ser
comprensibles e inteligibles las practicas cotidianas y los significados asociados a
la Ley y sus implicancias, cuestiones que no podrian ser estudiadas desde un en-
foque normativista. Para nombrar solo un hallazgo fruto del enfoque elegido: como
aun en contextos sumamente desfavorables —signados por el deterioro profundo
de las condiciones materiales de existencia y por un aumento de acciones represi-
vas por parte del Estado a estas poblaciones— es posible conquistar derechos que,
aunque fragmentarios, parciales, imperfectos, inacabados, permiten ampliar el ho-
rizonte de “los posibles”.

También ha sido un eje convocante del dosier el fendmeno de la implementacion
de programas sociales a nivel local en tanto abrié una nueva manera de observar el
espacio territorial, indagando acciones y légicas de intercambio de diversos actores
“de lo local”. Los cuatro articulos que siguen abordan distintos programas sociales
como instrumento privilegiado de intervencion estatal, mostrandonos las posibilida-
des de perspectivas y de construccion de objetos de estudio. Las diversas maneras
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de construir objetos de indagacién en torno a “los planes” habilitan la comprensién
de logicas de accién, de intercambio, de significados y de lucha distributiva de “ac-
tores de lo local” y la propia dinamica de estos mecanismos de intervencion estatal
en diversos niveles de agregacion social.

El trabajo “El territorio, la comunidad y la autonomia: ¢ discursos mitoldgicos en los
programas sociales destinados a jovenes “en riesgo’?”, de Marina Medan, estudia
los sentidos asignados por los actores a los programas de inclusion social y pre-
vencion social del delito destinados a jovenes “en riesgo” que se implementan en
los territorios donde residen los jévenes destinatarios. El punto de vista de la auto-
ra se posiciona en la tradicion de investigacion que aborda a las politicas sociales
trascendiendo los analisis normativos, procurando analizarlas desde un abordaje
antropolégico de las practicas estatales. Y la problematica presentada le ofrece un
punto de partida ideal para repensar criticamente al Estado desde sus margenes.
Marina Medan sigue los postulados tedricos de Veena Das y Deborah Poole (2008)
para pensar en la existencia de un proceso de “colonizacion desde los margenes”,
gue sucederia cuando discursos y préacticas propias de los sectores populares o
subalternos de algin modo modulan las practicas estatales. A la luz de ese posicio-
namiento tedrico y volviendo a los resultados de su investigacion empirica, Medan
postula que los agentes estatales involucrados desarrollan estrategias y saberes
muy particulares para vincularse con los jévenes en el marco de estos programas
para jévenes en riesgo: sintonia afectiva y empatia, constituirse como referente
adulto para los jévenes, “dejar el escritorio” y “poner el cuerpo” para acortar la dis-
tancia social, proteccioén frente a abusos del propio Estado (por caso, de las fuerzas
de seguridad) y, sobre todo, habilitar la excepciéon como medio para conseguir una
mayor legitimidad (por ejemplo, tolerar e incluso justificar las desobediencias o con-
troversias de los jévenes). Este repertorio de acciones descriptas por Medan le per-
mite concluir que “las practicas estatales, mientras intentan transformar el territorio,
son modificadas en su insercion territorial”.

Laura Casals, en su trabajo “Educacion y Territorio: una experiencia de implemen-
tacion del Plan Fines en la Provincia de Buenos Aires”, nos lleva a pensar cémo
un programa social educativo implica una compleja innovacion en la educacion de
jévenes y adultos al mismo tiempo que se trata de un dispositivo “territorializado”.
Para Casals, entender la dinamica en el territorio también es un punto de vista es-
tratégico y clave. Asi, con el objetivo de problematizar su indagacion, se realiza las
siguientes preguntas: ¢de qué modo un plan educativo “territorializado” se inserta
en la dinamica de un entramado de organizaciones sociales y comunitarias? ¢co-
mo dialoga la trama de organizaciones sociales y comunitarias con las trayectorias
educativas de estudiantes y referentes de Fines? La estrategia de la autora para
aproximarse a los interrogantes planteados se vincula con un estudio de caso cen-
trado en el Municipio de San Martin, mas particularmente se detiene a analizar as-
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pectos de la dinamica territorial de un espacio especifico del barrio Villa Hidalgo del
municipio y a delinear algunos rasgos distintivos de las trayectorias educativas de
dos mujeres que recibieron el plan. Uno de los aspectos en los cuales se detiene el
articulo se basa en resaltar que el entramado de actores institucionales (de distin-
tos niveles y dependencias) y de la comunidad involucrado en la puesta marcha del
Fines y la diversidad de dimensiones (pedagdgicas, logisticas, administrativas y de
articulacion que implica llevar adelante el programa) generaron espacios de flexibi-
lidad y de alto poder decisional en el ambito local que favorecieron que cada distri-
to encontrase su propio perfil de implementacion, esto es, “improntas propias”. La
autora ajusta su “lente” para realizar una descripcion del barrio, de la cooperativa
gue coordina una comision del Fines, de las particularidades de la sede en la cual
se dictan las clases, para luego centrar la mirada en la historia de dos mujeres que
egresaron del Fines. La reflexion final de la autora es que el Fines se vincula eficaz-
mente en el territorio por su asociacion con un entramado de organizaciones que
lo preexiste y, a su vez, que estas organizaciones encuentran en el Plan un modo
de dinamizacion de sus actividades cotidianas. A su vez, el entramado de la red de
organizaciones es lo que sostiene y acompafia las trayectorias de las mujeres en-
trevistadas.

“Territorio, politica social e implementacién. Una mirada desde los espacios locales
de gestidn del Argentina Trabaja - Programa Ingreso Social con Trabajo en el dis-
trito de La Matanza”, elaborado por Cynthia Ferrari Mango, analiza otro dispositivo
de intervencion estatal con una fuerte inscripcién territorial. La autora se detiene a
sefialar como la politica social se disefia en el nivel macro y se desplaza hacia el
territorio. En este proceso, se produce lo que Ferrari llama “readaptacion” o “trans-
formacién” del disefio a partir de los intereses, tensiones, acuerdos, negociaciones,
necesidades, recursos de poder, estrategias, objetivos y racionalidades presentes
en el entramado de actores en el municipio de La Matanza. Segln la perspectiva
adoptada por la autora, no hay que entender este proceso como una patologia o un
desvio del disefio; por el contrario, es a través del territorio que puede Unicamente
implementarse el programa. Para recortar su ambito de indagacién, el articulo se
centra en los Obradores que generd el Programa, ya que se trata de espacios lo-
cales de gestion y lugares estratégicos de transformacion. En base a un trabajo de
observaciones y entrevistas, destaca cédmo los territorios son “arenas” locales de
implementacién en los cuales se producen “disputas territoriales”, conflictos, alian-
zas en torno a diversos actores involucrados (agencias estatales de diversos nive-
les, organizaciones sociales, movimientos sociales) bajo el objetivo de formar las
cooperativas. Luego, su estudio explica cémo los Obradores fueron “burocratizan-
do” el programa en su interior, especificando sus funciones y, al mismo tiempo, ha-
bilitando una mayor inscripcion territorial del programa que le permitié obtener una
mayor representatividad y legitimidad ante instituciones del barrio y la comunidad
local. Esta fuerte inscripcién territorial es caracterizada por la autora como una “tra-
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ma continua” dentro del Obrador pero también hacia afuera de él: con el barrio, la
comunidad de vecinos y las instituciones locales; se constituye en un “garante de
proximidad”, discutiendo limites y fronteras territoriales.

En continuidad con el mismo programa como objeto de indagacion, el dosier culmi-
na con el trabajo de Ruth Mufioz “Acoples y desacoples del "Argentina Trabaja” con
las politicas de economia social y solidaria en Argentina. Contribuciones a partir de
las implementaciones locales en el Conurbano Bonaerense (2009-2018)". El punto
de interés de la autora en este caso es registrar las “improntas locales” en el proce-
so de puesta en marcha de la politica y también observar posibles relaciones con
las politicas de la economia social y solidaria, indagando la relaciéon de programa
con el entramado socioeconémico local. Tomando como estrategia metodoldgica la
“escala local” del programa, la autora encuentra particularidades y distinciones que
desde una escala nacional serian ininteligibles, inaccesibles. A los fines de este
dosier nos interesa resaltar uno de los aportes mas distintivos del articulo, la pers-
pectiva adoptada segun la cual “lo territorial” se apoya en una dimensién espacial
y, a su vez, en una politico-institucional, cuyas fronteras no son faciles de delimitar.
El articulo también se propone reflexionar sobre las transformaciones, acciones y
omisiones ocurridas con la etapa iniciada en diciembre de 2015 y lo que la autora
denomina la “desarticulacién del programa” con algunas cooperativas que “sobre-
viven”.

A modo de cierre, no puede dejar de destacarse la diversa filiacién institucional que
tienen las autoras de este dosier, la editorial de esta revista y quien escribe. En esta
filiacion se destaca la fuerte presencia de diversas universidades nacionales publi-
cas, muchas de ellas del conurbano bonaerense como la Universidad Nacional de
Tres de Febrero, la Universidad Nacional General Sarmiento, la Universidad Nacio-
nal de San Martin y la Universidad Nacional de la Matanza asi como la Universidad
Nacional de La Plata. Y queremos destacarlo porque no es casual. Como ya fue re-
visado en otro trabajo (Paura y Zibecchi, 2014) fueron estas universidades —de mas
larga tradicién o de creacién mas reciente— las que generaron espacios propicios
para el desarrollo de las nuevas lineas de investigacién y, en muchos casos, fueron
estas casas de altos estudios, sus docentes e investigadores los que promovieron
la visibilizacion de los procesos de cambio social en sus territorios. @

Carla Zibecchi
Conicet - Ceipsu/Untref / Coordinadora del dosier
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¢ES EL TERRITORIO UN “ACCIDENTE” PARA LAS POLITICAS
DE SALUD? APROXIMACION CONCEPTUAL Y REFLEXIONES
DESDE LA INVESTIGACION SOCIAL
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RESUMEN

El trabajo se propone introducir la perspectiva territorial para pensar las politicas
de salud. Sin pretender negar la complejidad inherente al sector, busca identificar
otros pliegues en los que la politica se de-construye y vuelve a construirse en terri-
torios determinados. Partiendo de entender la salud como “campo abierto” y pasan-
do revista a distintas contribuciones del enfoque territorial, el trabajo busca colocar
el territorio mas alla del escenario en el que las politicas se despliegan. En este mo-
vimiento, se detectan nuevas preguntas, aparecen otros problemas y se develan
nuevos actores.

Palabras clave: politicas publicas - politica de salud - estudios interdisciplinarios -
geografia - atencion primaria de salud - implementacion

ABSTRACT

This paper aims to introduce a territorial perspective to ponder on health policies.
Not pretending to deny the inherent complexity of the area, it seeks to identify other
nuances where politics is deconstructed and reconstructed in specific territories.
Starting from considering health as an “open field” and reviewing various contribu-
tions of the territorial approach, the work seeks to place the territory beyond the
scenario where the policies are deployed. In this movement, new questions are de-
tected, other problems appear and new actors are revealed.

Keywords: public policies - health policy - interdisciplinary studies — geography -
primary health care - implementation
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PRESENTACION

En este trabajo nos proponemos analizar los quiebres que introduce la variable te-
rritorial para pensar las politicas de salud y aportar conceptos que ayuden a dar
respuesta a las preguntas que este enfoque introduce.

El alcance de “salud” como campo de estudio es amplio e involucra tres dominios
vinculados entre si: el que refiere al “estado de salud de la poblacion”, el que remite
a los modos como se organizan y asignan los recursos de distinto tipo (lo que sue-
le llamarse “estructura sanitaria”) y el dominio de las “politicas de salud”. En este
trabajo acotamos la reflexion en torno a la relacion entre “politicas de salud” y terri-
torio, sin desconocer las sinergias y relaciones existentes con los demas dominios,
salud de poblacion y estructura sanitaria.

Organizamos su desarrollo en tres apartados y una conclusién. En el primero abor-
damos la salud como “campo”, buscando dar cuenta de su especificidad dentro de
la l6gica de regulacion sectorial. En el segundo, presentamos algunas contribucio-
nes de la geografia, los estudios urbanos y la sociologia, para pensar el territorio
como algo mas que un escenario en el que las politicas se desenvuelven. En el ter-
cer apartado retomamos el concepto de escala y pasamos en limpio las preguntas,
los aportes de la investigacion y las tensiones con la mirada sectorial.

EL PUNTO DE PARTIDA: SALUD COMO CAMPO ABIERTO

Salud es uno de los sectores mas complejos de la politica social. La amplitud de los
bienes y servicios involucrados, la fortaleza de los mercados, la incidencia constan-
te del avance tecnolégico y la diversidad de actores involucrados son algunos de
los atributos que lo distinguen dentro de la “regién” mas amplia de los servicios uni-
versales (Andrenacci y Soldano, 2006).!

Entre las multiples aproximaciones que pueden adoptarse para analizar la politica
de salud, buscamos en este articulo interrogarla como parte del campo mas am-
plio de la politica social, abordando lo sectorial a partir de preguntas generales que
pongan en el centro de la atencion a los sujetos, sean individuales o colectivos, en
la singularidad de los territorios.

Con ese proposito y retomando aportes previos de este campo (Grassi, 2003; Da-
nani, 2009), definimos la “politica de salud” como el conjunto de intervenciones ins-
titucionalizadas del Estado que tienen como objeto aquellos fendmenos y procesos
necesarios para mantener la salud de la poblacién, reconociendo su capacidad pa-

1 Estos autores distinguen tres regiones (“politicas del trabajo”; “politica de los servicios universa-
les” y “politica asistencial”) a las que reconocen atributos, procesos y rasgos caracteristicos para
cada uno de los momentos histéricos.
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ra definir (y producir) los problemas, asi como también delinear las reglas de jue-
go a través de las cuales estos son elaborados, involucrando acciones relativas al
mantenimiento de la salud individual de las personas o familias y también de aque-
llos aspectos que se relacionan con la salud colectiva.

Al poner el foco en el sujeto, esta definicion permite mirar la relacién entre politicas
de salud y territorio mas alla de aquel espacio donde se expresan los problemas y
desarrollan las consecuencias de las politicas, buscando echar luz sobre las con-
diciones singulares de produccién y consumo de bienes y servicios de salud, las
tramas de relaciones que sostienen a las politicas y la dindAmica de los actores que
preexiste (y se modela) en los territorios. Como puede advertirse, buscamos tomar
distancia de aquellas perspectivas que ven el territorio como variable dependiente
de las politicas de salud, es decir, como mero lugar donde suceden los procesos y
se reflejan sus resultados.

La encrucijada en la que busca indagar este trabajo exige partir de conceptos abier-
tos desde los que sea posible construir “puentes” con otros campos disciplinares
para analizar en su complejidad los problemas que enfrentan (y que contribuyen a
definir) las politicas.

Lo sectorial y lo especificamente sanitario son dos aristas que hablan de las carac-
teristicas del campo. Comencemos por la primera.

La logica “sectorial” de regulacion de las politicas publicas se caracteriza por tres
atributos: esta regida por el principio de especializacion, tiene una dinamica intra-
e interorganizacional que esta dominada por la legalidad de las normas y organiza
sus sistemas de justificacion —de manera casi exclusiva— en el conocimiento cien-
tifico-técnico (Jolly, 2010). Aunque presentes en otros campos, estas propiedades
se ven reforzadas en salud por el hecho de que la imagen de los profesionales mé-
dicos tiende a desbordar el plano de lo asistencial para operar como un “marco de
referencia genérico” para el disefio, la implementacion y el analisis de las politicas.

La definicion que aporta la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) avanza en al-
gunas precisiones que abonan a su descripcion:

El sector sanitario esta compuesto por servicios sanitarios publicos y priva-
dos (incluidos los servicios de promocioén de la salud, prevencion de la en-
fermedad, diagnostico, tratamiento y asistencia), las politicas y actividades
de los departamentos y ministerios de salud, las organizaciones no guber-
namentales y los grupos de la comunidad que prestan servicios de salud y
las asociaciones profesionales (OMS, 1998: 23).

Asi planteada, la nocién de “sector” aplicada a “salud” esta presente tanto en la li-
teratura institucional (especialmente aquella generada por los Estados nacionales y
organismos internacionales) como en la produccién académica.
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Aunqgue parece potente para detectar las diferencias y estilizar las légicas y princi-
pios que subyacen a la organizacion institucional y a los mecanismos de asigna-
cion de los recursos, el concepto de “sector” tiene limitaciones para captar las di-
namicas y tensiones de la accion publica. Retomando los aportes de Belmartino y
Bloch (1994), proponemos analizar salud como un “campo abierto” que presenta
una complejidad singular; siguiendo a Bourdieu, hacemos referencia a:

Un campo de fuerzas, cuya necesidad se impone a los agentes que se han
adentrado en él, y como un campo de luchas dentro del cual los agentes
se enfrentan, con medios y fines diferenciados segin su posicion en la es-
tructura del campo de fuerzas, contribuyendo de este modo a conservar o a
transformar su estructura (1997: 49).

Segun esta aproximacion, el “campo de salud” estaria dando cuenta de una red
de relaciones e interacciones estructuradas, con cierta estabilidad, jerarquizadas y
conflictivas a la vez, en cuyo contexto resulta determinante la “posicion” en la es-
tructura de relaciones que ocupan los actores. Como puede advertirse, el movi-
miento desde la nocidn de “sector” hacia el concepto de “campo” no altera aquellos
atributos que lo distinguen como tal, sino que aporta otras “lentes” dando lugar a
lecturas alternativas y/o complementarias.

Vayamos entonces a la segunda arista, la de “salud”. Desde el concepto de “cam-
po”, proponemos regresar a su singularidad buscando echar luz sobre la produc-
cion y consumo de los bienes y servicios y sobre la especificidad de los actores y
sus relaciones que, posteriormente, pondremos en relacién con el territorio.

En este campo de politicas se produce una canasta amplia de bienes y servicios en
la que, desde el punto de vista econdémico, conviven bienes publicos “puros” (es de-
cir, aquellos en los que no hay rivalidad en el consumo ni es posible la exclusién) y
bienes cuyos beneficios son “privados” (en el sentido de que pueden ser consumi-
dos de manera individual). A diferencia de lo que sucede en otros sectores, estos
bienes y servicios son apropiados y/o consumidos de diferente modo en cada mo-
mento de la vida de las personas, en tanto los riesgos de enfermar son diferentes.

A su vez, mantener la salud de una poblacidn supone producir y proveer servicios
a través de lo que podriamos denominar un “continuo” de promocién, prevencion,
diagnéstico, tratamiento, rehabilitacion y cuidados paliativos que obedece a atribu-
tos particulares (“accesibilidad” o “puerta de entrada”, “continuidad”, “longitudinali-
dad”, “integralidad”, “capacidad resolutiva” y “coordinacién asistencial”) (Starfield,
Shi y Macinko, 2005) y en cuyo desempefio se expresan distintos niveles de com-

plejidad.

En las Ultimas décadas, la produccion de los bienes y servicios en este campo ha
estado fuertemente tensionada por los avances tecnolégicos y cientificos; al tiempo
gue se fueron elevando los umbrales de prestacion, se profundizaron las brechas
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de desigualdad entre poblaciones y territorios. Este fenédmeno convive con otro pro-
blema: la demanda de la poblacién esta inducida (también) desde la oferta de los
servicios (Belmartino, 2005).

En el plano de la provision, se destaca la elevada y necesaria autonomia que tie-
nen los trabajadores (en especial de los profesionales médicos) y los servicios en
los distintos niveles.

Otro atributo que distingue a este sector es la fortaleza de los mercados de los ser-
vicios médicos, sanatoriales y de medicamentos, que contrasta con la fragmenta-
cion y debilidad de la capacidad reguladora del Estado (Belmartino, 2009).

Ahora bien, pensar “salud” dentro del campo de la politica social supone mirar mas
alla de la produccion de bienes y servicios, buscando entender las politicas como
respuesta a la “cuestion social”; esto implica enfrentar aquella tension entre la “pro-
mesa de igualdad” que opera en un plano politico y la “desigualdad” en el plano
econdmico. Las politicas de salud pueden ser vistas entonces como un “campo de
mediacién” entre el orden politico y el orden econémico que se organiza en la sin-
gularidad de cada territorio.

Desde esta perspectiva, los problemas de salud no serian el mero resultado de
procesos aprehensibles a partir de una racionalidad instrumental, sino que expre-
san una “construccién histérica’ que encierra —en su definicién— la contradiccién y
el conflicto entre la igualdad en el derecho a la salud y la desigualdad en las condi-
ciones en las cuales se ejerce ese derecho. Esta ultima cuestion remite no solo a
la distribucién de la renta entre individuos y familias, sino también a la desigualdad
entre territorios.

La relacién entre salud y territorio no es nueva en la politica sanitaria. En trabajos
previos (Chiara y Ariovich, 2013) hemos dado cuenta de la progresiva aparicion de
la cuestidn territorial en las directrices de las politicas segun lo dicho por los orga-
nismos multilaterales de cooperacion (OPS/OMS) y de crédito (BM/BID) en los ulti-
mos sesenta afios a través de sus documentos.

La idea de “control militar del territorio” inaugura la presencia de la nocién de “te-
rritorio” en los “Programas de Erradicacién de Enfermedades Transmisibles” en los
afos 50; se trata de una lectura que tuvo relativa eficacia en tanto persiste aun hoy
en los denominados “programas verticales”. Los cambios que se produjeron a partir
de la Declaracion de Alma ATA (1978), las recomendaciones en torno a la Atencion
Primaria de la Salud (APS) (2005) y las modalidades organizativas de los Sistemas
Locales de Salud (Silos) (1998), trajeron otra nocién de territorio entendida como el
espacio de “lo proximo” y “lo local”.

Algo mas tarde, el enfoque de los “determinantes sociales de salud” (2004-2008),
el énfasis en la idea de “gobernanza” de la propuesta de “Ciudades, Municipios y

CIUDADANIAS. N° 4, 1er semestre de 2019, ISSN 2545-7969 - ISSN-e 2545-7977



CIUDADANIAS. N° 4, 1er semestre de 2019, ISSN 2545-7969 - ISSN-e 2545-7977

24 Magdalena Chiara

Comunidades Saludables” (1998) y el modelo de las “Redes Integradas de Servi-
cios de Salud” (RISS) (2008) tendieron a complejizar el andlisis debiendo buscar
otras formas de concebir el territorio.

Este andlisis mostré que las directrices que aportaron los organismos en distintos
momentos incorporaron de manera progresiva al territorio como variable de anali-
sis, al tiempo que jerarquizaron diferencialmente actores y niveles jurisdiccionales.

Sin desconocer su importancia, el territorio parece funcionar en ellas como variable
dependiente de las politicas, apelando a simplificaciones que dificultan poder echar
luz sobre las dinamicas y mecanismos de constitucion.

MAS ALLA DE LO ESPACIAL:
NOCIONES Y CONCEPTOS PARA PENSAR EL TERRITORIO

Los procesos de urbanizacion fueron creando ciudades de gran tamafio, densa-
mente pobladas, complejas en sus problemas y sumamente desiguales en sus ca-
pacidades para mejorar la situacion de salud de su poblacién. Aunque no se trata
de la Unica expresion, es de la mano de este fendmeno que el territorio adquirié re-
levancia como variable del analisis de los problemas de salud y cobré jerarquia en
las propuestas de politicas.

En un contexto caracterizado por ciudades duales y sumamente segmentadas, la
integracion parece ser el principal problema que enfrentan las politicas publicas,
poniendo en evidencia las limitaciones que tiene la légica sectorial para abordar la
desigualdad y la necesidad de considerar el territorio como algo més que aquel “es-
pacio” donde se despliegan las politicas.

Con el proposito de tomar distancia de esta perspectiva instrumental, en este apar-
tado buscamos problematizar el concepto de territorio abrevando en los aportes
que introducen la geografia, los estudios urbanos y la sociologia.

Los modos de conceptualizar la nocion de territorio en la geografia han ido abando-
nando progresivamente visiones espacialistas, moviéndose hacia concepciones que
dan cuenta de su caracter histérico. Aquellas perspectivas asociaban a la nocién
de espacio geogréfico los atributos de homogeneidad y estabilidad, reconociendo
la existencia de fronteras precisas y captables por fuera de los sujetos. Basados en
esas ideas, seria posible enunciar (y, de hecho, las politicas publicas lo hacen con
frecuencia y naturalizando frente a los sujetos sus decisiones) la existencia de recor-
tes univocos (barrio, localidad, municipio) basados en atributos que se consideran
(o presentan como) inherentes a la materialidad del espacio geogréfico.

Con el proposito de tomar distancia de estas concepciones, emerge el concepto de
territorio entendido como un espacio social e histéricamente producido en el que
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distintos flujos de relaciones articulan y tensionan recursos o servicios en un espa-
cio particular donde las distancias fisicas se ven relativizadas. Se trata de un ambi-
to complejo, virtual y dinamico, maleable a los intercambios, las relaciones de po-
der y a la accioén de los actores (Pierini, 2017).

En esta perspectiva, el territorio puede ser visto como una clase de espacio con de-
terminados atributos que refieren a la apropiacion y autorreferencia de los actores.
Tiene un caracter dinAmico en tanto quienes usan el territorio y lo reproducen con-
tribuyen a su vez a la construccion de una territorialidad.

La territorialidad es el resultado de una relacién dindmica entre los componentes
sociales (econémico, cultural, institucional, de los saberes) que expresan determi-
nadas relaciones de poder:

Territorialidad es el conjunto de las relaciones que una sociedad, y por lo
tanto los individuos que forman parte de ella, mantienen con la exterioridad
(las relaciones verticales con el territorio, el milieu, el ambiente...) y con la
alteridad (las relaciones horizontales con los demas agentes) para satisfa-
cer las propias necesidades con la ayuda de mediadores (mediateurs) con
el fin de obtener la mayor autonomia posible, teniendo en cuenta los recur-
sos del sistema (Raffestin, 1999, citado por Dematteis y Governa, 2005: 44).

Lejos de eliminar su singularidad, el concepto de territorio le confiere al espacio
nuevas formas y exige al analista adoptar una vision sistémica que considere dis-
tintas escalas en simultaneo. Se trata de una aproximacion relativamente nueva en
el andlisis de politicas publicas, que representa un giro en el modo de concebir y
analizar las politicas de salud.

Ahora bien, el territorio no se encuentra compuesto solo por extensiones, limites y
obstaculos, sino también por flujos, ejes y nodos en torno a los cuales se articulan
relaciones, algunas que preexisten a las politicas y otras que son promovidas, for-
talecidas y hasta construidas por estas. En esta linea, hace mas de dos décadas el
geografo brasilefio Milton Santos abria esta discusién proponiendo distinguir entre
“territorios horizontales” y “territorios verticales” (Santos, 1994).

Buscando profundizar este enfoque, proponemos retomar dos aportes de la geo-
grafia que consideramos de utilidad para el analisis de las politicas de salud: el pri-
mero refiere al modo como concebir lo “local” y el segundo alude a lo que se deno-
mina una “perspectiva relacional” del territorio.2

Rompiendo con visiones que asocian una comunidad (homogénea) a un territorio,
retomamos propuestas que entienden “lo local como heterogeneidad yuxtapuesta”,
expresién de distintas escalas e intereses. Amin (2005) discute con la perspectiva

2 En este apartado revisitamos planteos realizados en Chiara (2016) en dialogo con otros aportes.
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convencional sobre los estudios regionales que definen lo local en oposicién a lo
global:

Lo local [es] [...] percibido como el espacio de lo intimo, de lo familiar, lo
cercano, lo encarnado; es decir, como un espacio esencialmente separa-
do y distinto del espacio global que se concibe como lo lejano, lo abstracto,
lo virtual, lo invasivo, lo hegemonico. [En esa discusion sostiene que] [...]
las configuraciones y los limites espaciales no son ya necesariamente te-
rritoriales o escalares, puesto que el interior y el exterior social, econémico,
politico y cultural se constituyen a través de topologias de redes de actores
que estan siendo cada vez méas dinamicas y diversas en la conformacion
espacial) (Amin, 2005: 77-8).

Este enfoque cuestiona la existencia de “ambitos territoriales comunes o de una
cultura territorial cohesionada”, construyendo —en palabras del autor— imagenes
gue se asemejan a “caricaturas que se presentan con un cierto grado de veracidad
acerca de la esfera publica” (Amin, 2005: 85).

Parece util retomar estos aportes para mirar lo local, el &mbito de la descentrali-
zacion y el territorio de referencia mas proximo a la gestién de la politica sanitaria,
como una “heterogeneidad yuxtapuesta dentro de una estrecha proximidad espa-
cial, y como lugares de multiples geografias de afiliacion, vinculo y flujo” (Amin,
2005: 86).

También el concepto de “comunidad” se pone en cuestion desde estas aproxima-
ciones. En ese sentido, Dematteis y Governa destacan: “la dificultad de hablar de
comunidad y, al mismo tiempo, la urgencia de los problemas que [...] se ocultan
dentro de esta palabra y que se difuminan en las ‘trazas’ de la confianza, la recipro-
cidad y la identidad” (Dematteis y Governa, 2005: 36-37). Aquella perspectiva co-
munitarista de lo local conduce a una visiéon naturalizada del territorio, a lo que los
mismos autores denominan un “territorio sin actores”.

También desde la sociologia se discute el supuesto de congruencia entre “comuni-
dad” y “territorio”. Piselli (2007) sostiene que la comunidad no necesariamente coin-
cide con una unidad residencial; por el contrario, debe ser reconstruida empirica-
mente sobre la base de las relaciones interpersonales.

Segun esta autora, el enfoque de redes se muestra potente para estudiar una co-
munidad sin presuponer una coincidencia con un area geografica especifica. Per-
mite a su vez el analisis de los lazos internos y externos que se extienden mas alla
de los limites de los grupos y lugares.

Las redes sociales definen y redefinen lugares, cambian sus funciones, aspecto y
sentido simbdlico en el contexto de los procesos de apropiacion. Por citar solo algu-
nas, podemos mencionar: las redes que hacen posible la insercién en el mercado
de trabajo, las que resultan de la incorporacién de nuevas generaciones a los estu-
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dios universitarios, aquellas que dan cuenta de la pertenencia a movimientos socia-
les y politicos regionales o nacionales.

Desde esta perspectiva, una comunidad no es un lugar circunscripto y aislado, sino
un conjunto de relaciones sociales significativas que constantemente define y redefine
su dimensién territorial y que teje las dimensiones politicas y econémicas en conjunto.

Contrastando con las formulaciones mas clasicas sobre el modo como se ha deve-
lado el territorio tradicionalmente en las propuestas de politica sanitaria, estos auto-
res cuestionan cualquier mirada ingenua que asocie lo local a “lo intimo” o a “lo fa-
miliar” y desafian a desentrafiar las complejidades comprendidas en la delimitacion
de los territorios que son objeto de intervencién de las politicas sanitarias.

La segunda linea de aportes de la geografia y de los estudios urbanos hace refe-
rencia a la “perspectiva relacional del territorio”, aproximacién que propone inter-
pretar los fenémenos sociales y las demandas realizando una distincién entre “te-
rritorios de proximidad” y “territorios de conectividad”. En el analisis de los procesos
de configuracion del territorio, Catenazzi y Da Representagdo distinguen entre un
area contigua (asociada a la métrica topografica) y una red (a la métrica topolégi-
ca), lo que se corresponde —en el andlisis de los actores— con légicas de apropia-
cion y acumulacion diferentes:

Para quienes defienden una relacién muy fuerte entre territorio y apropia-
cion, el territorio es una entidad Unica, estrictamente definida y delimita-
da por el control ejercido sobre el espacio. Por el contrario, si la configura-
cion espacial adoptada depende de los recursos movilizados y de diferen-
tes modalidades de control (material y simbélico), el territorio puede ser tan-
to un area contigua, como archipiélagos o reticular (Catenazzi y Da Repre-
sentacdo, 2009: 122).

En una perspectiva convergente con esta, Dematteis y Governa (2005) distinguen
entre la territorialidad que se expresa en una estrategia que regresa a lo local y al
control y un segundo sentido en el que la territorialidad remite al conjunto de rela-
ciones que una sociedad mantiene con el exterior y con los demas agentes, con la
ayuda de mediadores.

La nocion de “territorio de conectividad” pone en evidencia la dificultad para demar-
car fronteras precisas, definibles a partir de los atributos del espacio. En la misma
linea y buscando dar cuenta de la superposicion de planos en la arena local, Amin
apela a la idea de “espacio fractal” para dar cuenta de la multiplicidad de conexio-
nes, significados e influencias que tienen lugar en estos territorios, de modo que el
“adentro” y el “afuera” ya no estan definidos localmente. En palabras de este autor,
en la arena local “los diferentes micro-mundos se encuentran atrapados en el mis-
mo terreno y las presiones y los diferentes intereses deben ser gestionados y nego-
ciados activamente porque no existe ningun otro terreno” (Amin, 2005: 87).
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Asi entendido, el territorio no parece estar predefinido para la politica sino que es
objeto de apropiacién, construccién y disputa por sus actores sobre una trama de
interacciones que le antecede y que abona a la construccién de la territorialidad.

CONTRAPUNTOS DESDE LA INVESTIGACION

Este recorrido en el campo de la geografia y los estudios urbanos (sumado a los
aportes de la antropologia y sociologia sobre el concepto de “comunidad”) nos invi-
ta a pensar el territorio como algo mas que el “escenario” (mas o menos favorable)
en el que se despliegan las politicas de salud y manifiestan sus resultados.

En este apartado planteamos una perspectiva diferente. A modo de ejercicio ana-
litico y retomando los aportes que presentamos en el apartado anterior, invitamos
a mirar el territorio como “variable independiente”. Lejos de buscar ningin determi-
nismo, proponemos pensar la relaciéon entre ambas variables como una relacién de
“doble via”, en el sentido de un mutuo condicionamiento. Desde esta perspectiva,
la relacién entre “politicas de salud” y “territorio” no podria estar representada por
un “arriba” de las politicas, las normas, los mecanismos de regulacion sectoriales,
los mercados, los organismos responsables del disefio de las politicas, los modelos
de organizacién de los sistemas, y un “abajo” compuesto por los procesos de urba-
nizacion, los actores, los modos de produccion diferenciales segun el acceso a re-
cursos, la distancia a los establecimientos, las redes, el capital social y cultural del
gue son portadoras familias e individuos.

A los efectos de tomar distancia de estas miradas binarias y hacer un aporte que
pueda ir mas alla de los analisis de casos, nos detendremos en el concepto de “es-
cala” para poner en tensién los atributos que caracterizan el campo con las proble-
maticas que introduce el enfoque territorial.

Siguiendo a Di Virgilio y Rodriguez, la escala puede definirse como una lente a la
que recurre el investigador para acercarse a un fenémeno a ser examinado:

Supone la identificacion de los actores del proceso de la politica [sanitaria]
analizada y de los efectos territoriales, como asi también de las practicas y
representaciones de los actores involucrados sobre la politica misma y tam-
bién sobre sus efectos (2011: 23).

Gutiérrez Puebla reconoce distintos aspectos del concepto de escala: (a) escala
como tamafio (cartogréfica, orden de magnitud y niveles de detalle); (b) escala co-
mo nivel jerarquico (local, provincial o estadual, regional, nacional, global); (c) es-
cala como nivel en una red (agentes que operan en distintos niveles y profundida-
des de influencia); (d) escala como relacién, cuando hay un cambio de escala, los
fendbmenos, acontecimientos, procesos y factores que se contemplan pueden ser
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basicamente los mismos, alterandose las relaciones entre ellos y su peso relativo
en la definicién del fendbmeno a analizar (Gutiérrez Puebla, 2001 citado por Di Vir-
gilio, 2015).

El concepto de escala nos aproxima a otros recortes de los objetos de investiga-
cion y plantea nuevas preguntas acerca de como se constituyen las dinamicas del
sector en territorios especificos. En las distintas escalas (barrial, local, regional o
estadual) se demarca el alcance de los problemas, se definen las fronteras y se re-
velan los actores; el territorio puede mostrar también la yuxtaposicion y articulacion
de diferentes escalas en el corazén mismo del campo de salud, la atencién médica.

En estas paginas retomamos de manera no exhaustiva un conjunto de cuestiones
derivadas de la investigacion en torno a las que se anudan preguntas en las que el
territorio interpela a la forma de pensar la politica sanitaria.

A) ACERCA DE LA DELIMITACION DE LAS FRONTERAS:

Entendiendo el territorio como espacio social e histéricamente construido, ¢,es posi-
ble definir fronteras precisas desde las politicas?, ¢ cudles son las tensiones que se
producen entre el disefio y la implementacién en territorios singularmente configu-
rados?, ¢qué fendbmenos capta la investigacion?

Mas alla de la capacidad que tuvieron (y siguen teniendo) las perspectivas espa-
cialistas para traducirse en instrumentos de politicas (la vigencia del concepto de
“area programatica” o la focalizacién territorial son solo algunos ejemplos), la mira-
da que devuelve la investigacion acerca de la implementacion pone en evidencia
dificultades para delimitar fronteras precisas con independencia de la apropiacion
gue hacen los actores sobre el territorio.

Las justificaciones técnicas adoptadas por los organismos sectoriales para delimi-
tar recortes espaciales —sea para definir el alcance de un programa, conformar los
padrones de “poblacién a cargo” o bien organizar redes de servicios— tensiona con
otras dinamicas que introducen los procesos de apropiacion a través de los cuales
los actores (tanto del Estado como de la sociedad) construyen el territorio. Asi, las
definiciones acerca del alcance geografico de un programa pueden verse relativiza-
das o replanteadas por los actores en el nivel local y barrial; el alcance de la “pobla-
cion a cargo” de un centro de salud puede requerir de mecanismos alternativos de
transferencia de “beneficiarios” entre efectores y padrones o redefinirse el alcance
de las redes de servicios.

Lejos de interpretar estos fenomenos como “desvios” en la implementacion, el terri-
torio introduce otra perspectiva a la légica sectorial desde la cual delimitar el “afue-
ra” y el “adentro” que pone en cuestion la supuesta homogeneidad de la nocién de
comunidad, devela la existencia de escalas superpuestas en los procesos de aten-
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cion y muestra la vigencia de redes de distinto tipo que tienen alcance territorial di-
ferente y que operan de manera yuxtapuesta.

Mas alla de la necesidad que tienen las politicas de instrumentar su cobertura geo-
grafica, el enfoque territorial muestra problemas para definir de manera univoca las
fronteras. La dinamica del territorio pone de manifiesto la existencia de fronteras
(construidas desde barreras institucionales) que resultan de procesos de apropia-
cion y acumulacion de los actores que rompen con las dinamicas de movilidad de
la poblacion que habita un determinado territorio. La existencia de mecanismos de
mercantilizacién impuestos en el acceso a servicios por parte de poblacién no resi-
dente en un municipio son un ejemplo de barreras que demarcan —desde lo institu-
cional- territorialidades superpuestas en territorios en los que existe contigliidad en
el resto de los atributos de la urbanizacion.

B) ACTORES Y MECANISMOS DE LEGITIMACION DE LA ACCION PUBLICA:

Si entendemos “salud” como campo, aquellos atributos que caracterizan a la l6gica
sectorial pueden ser interpretados en el contexto de una red de relaciones e inte-
racciones que son estables y jerarquizadas (a partir del capital simbdlico que cons-
tituye al sector) a la vez que conflictivas; en ese marco, resulta determinante la “po-
sicién” que ocupan los actores en la estructura de relaciones. Ahora bien, ¢qué no-
vedades introduce la perspectiva territorial en la manera de mirar a los actores de
las politicas?, ¢ qué actores restituye esta perspectiva en las escalas local y barrial?

Sin desconocer la jerarquia que retienen el principio de especializacién y el cono-
cimiento cientifico y técnico en la construccion de los marcos de legitimacion de la
accion publica en el campo de la salud, el recorrido que hacen las politicas en la
implementacion en las escalas proximas a la poblacion (“local” o “barrial”) muestra
otros actores que son portadores de agendas mas complejas que desbordan las
fronteras de lo estrictamente sanitario.

Esta perspectiva pone la atencién sobre actores no previstos en el disefio que es-
tan ubicados en zonas de interfaz entre el campo de las politicas de salud y de
otras politicas (incluso en el campo de la “politica”). Al habilitar a otros actores, se
restituyen otras logicas al momento de construir los problemas (“finales”, de salud e
“intermedios”, de gestion en salud) y en la forma como se legitiman las instituciones
estatales. La legalidad de las normas, la fuerza del conocimiento cientifico-técnico
y la imagen de la profesién médica tienden a diluirse como principios organizadores
en los sistemas de justificacion de la accién publica en escalas mas préximas a la
poblacion, donde aparecen otras necesidades y problemas.

Esto sucede porque, en las escalas local y barrial, el destinatario es mas complejo
qgue aquel que construyeron (y estilizaron) los programas en su disefio; en la prac-
tica social, los atributos que las politicas sectoriales creyeron haber logrado frag-
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mentar tienden a fundirse con otros que anidan en otros dominios. Asi, las deman-
das de servicios de salud de la poblacion se funden con otras (sociales y politicas)
Yy, en ese contexto, los actores gubernamentales y de la gestion en el nivel local y
barrial deconstruyen y reconstruyen las politicas.

Los procesos de descentralizacion hacia los municipios, por ejemplo, constituye-
ron como actores de las politicas a los secretarios de salud municipales que tie-
nen —entre otras— la competencia de operar como “mediadores” (Muller, 2010) en-
tre distintas escalas: la supralocal (de las iniciativas nacionales y provinciales) y la
local, que tiene responsabilidad directa sobre los servicios y debe responder a las
demandas de la poblacién. En la escala barrial, los dirigentes sociales e incluso los
denominados “punteros” se convierten muchas veces en mediadores en territorios
complejos (los barrios) en su relacién con el exterior y con los demas agentes.

C) LECTURA MULTIESCALAR DE LOS PROCESOS DE ATENCION:

Como hicimos referencia al caracterizar al sector, mantener la salud de una pobla-
cion determinada supone producir y proveer servicios a través de lo que denomi-
namos un “continuo” de promocién, prevencion, diagnostico, tratamiento, rehabili-
tacion y cuidados paliativos, en cuyo desempefio se expresan distintos niveles de
complejidad. ¢ Cual es la escala en la que se producen estos servicios?, ¢ podemos
asociar linealmente el consultorio del primer nivel a la escala barrial?, ¢cémo inter-
pretar los fenomenos que tienen lugar en la produccion de servicios a lo largo del
“continuo” de la atencién?

En el campo de la salud, entender lo local y barrial a partir del concepto de “hetero-
geneidad yuxtapuesta” cobra una relevancia singular en tanto el “adentro” como el
“afuera” pueden estar librdndose en simultaneo y, en consecuencia, superponerse
varias escalas. El enfoque territorial pone en discusion la perspectiva jerarquica de
organizacion por niveles y retorna al concepto de redes.

Desde esta perspectiva, los procesos de atencién que tienen lugar en el consulto-
rio en una barriada de la periferia, segiin sea la trama de relaciones en las que ese
servicio estd inserto, pueden estar poniendo en juego —en simultaneo— mdultiples
escalas: barrial, local, de la regidn, estadual o provincial, nacional. El médico gene-
ralista y los miembros del “equipo de salud”, por ejemplo, pueden asumir un rol arti-
culador y estar involucrados tanto en relaciones “hacia arriba” con la atencién hos-
pitalaria, “horizontalmente” con servicios de emergencias, enfermeria o servicios
sociales, o bien “hacia abajo” con servicios escolares u ocupacionales. La “nodali-
dad” es un atributo de la atencidn que no parece estar determinado exclusivamente
por cuestiones vinculadas al campo de las ciencias de la salud, sino por los atribu-
tos del territorio donde esta se desarrolla y de las politicas (no exclusivamente de
salud) que pueden ayudar a construir.
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Las politicas tienen la capacidad de habilitar otras escalas sobre un mismo espacio
(el de un consultorio en un barrio, por ejemplo) segun sean las redes en las que los
equipos profesionales estan insertos, la tecnologia de informacién y comunicacién
en salud de que dispongan, la posibilidad de hacer interconsultas con especialistas,
realizar de manera oportuna y visualizar estudios realizados en otros niveles, entre
otras iniciativas posibles.

Desde el enfoque territorial, la atencion puede ser vista como un “punto” en una
trama de relaciones que compromete en simultaneo las dos nociones de territorio,
“de proximidad” y “de conectividad” a las que hemos hecho referencia en el aparta-
do anterior. Esta aproximacién permite interpretar las dimensiones del desempefio
(accesibilidad, continuidad, longitudinalidad, integralidad, coordinacion) en funcién
de los diferentes conceptos de territorio que presentamos en el apartado anterior.
La practica de la atencion parece relacionarse —en primera instancia— con la nocion
de “territorio de proximidad” al centro de salud, “puerta del acceso” al sistema, es-
pacio de realizacion de la “integralidad” y la “longitudinalidad”.

No obstante la fuerte presencia del “territorio de proximidad” en la atencién prima-
ria de la salud, otra acepcion de este concepto se ve interpelada —en simultaneo—
en la practica del equipo de salud, en la medida en que la atencién médica requiere
una relacion fluida con otros niveles (para la realizacién de diagnésticos especia-
lizados, derivaciones a especialistas o llevar a cabo practicas de mayor compleji-
dad). Asi, la “coordinacién asistencial” (otra dimension del desempefio de la aten-
cion) interpela al “territorio de la conectividad” o “territorio de la red”. De este modo,
en la préactica de los equipos de salud se movilizan distintas nociones de territorio.

UN FINAL PROVISORIO CON ALGUNAS PREGUNTAS

La invitacién a pensar lo sectorial desde un enfoque territorial no niega la com-
plejidad que tiene el campo de salud, sino que busca identificar otros pliegues en
los que la politica se deconstruye y vuelve a construirse en contextos singulares.
En ese movimiento, se ponen en cuestién algunos de sus instrumentos, aparecen
otros conceptos para entender los procesos de implementacion y se hacen visibles
nuevos actores.

En términos generales, las preguntas que planteamos en el apartado anterior
muestran que la investigacion en ciencias sociales se pregunta acerca de las rela-
ciones (sociales y politicas), los recursos y los procesos de construccion de identi-
dades que se dan en el espacio a través de las cuales se construye territorialidad.

Es claro que el territorio no esta dado para las politicas, sino que es un fenébmeno
gue las politicas contribuyen a construir en dialogo (y tensién) con los fenédmenos
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que las preceden. La perspectiva territorial hace una contribucién singular dada la
capacidad que tiene el espacio de “atrapar” relaciones, recursos y conflictos.

Para futuros trabajos quedan pendientes otras cuestiones de capital relevancia.
Una de ellas tiene que ver con la desigualdad entre territorios, los mecanismos a
través de los cuales esta se reproduce y los dispositivos que permiten revertir esos
procesos.

Mas alla de las lineas de analisis que esta perspectiva plantea, el recorrido realiza-
do en este trabajo devuelve otra pregunta a los estudios sectoriales. Las cuestio-
nes que tematizamos aqui, ¢estan “fuera” del campo de estudio e incumbencia de
las politicas o son resultado (directo o indirecto) de su disefio?

Romper la ilusién cientifica que sostiene el disefio de las politicas y apelar a los
aportes de las ciencias sociales es una manera de interrogar procesos singulares
de produccion de las desigualdades, hacer visibles contradicciones y develar las di-
namicas politicas que pueden ser facilitadoras al mismo tiempo que operar como
resistencia al cambio. Consideramos que es una via posible para abrir la “caja ne-
gra” de la implementacion y encontrar pistas para desentrafiar los mecanismos que
dificultan el acceso universal a los servicios sociales. De salud en nuestro caso. ®
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GRAN BUENOS AIRES EN TIEMPOS NEOLIBERALES:
HUELLAS DE LAHISTORIARECIENTE Y CAMBIOS EMERGENTES
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RESUMEN

El articulo busca reconstruir la historia reciente de los modelos de participacion de
la sociedad civil de base popular en las politicas publicas, en Argentina. El objetivo
es identificar las huellas de las experiencias previas y los cambios emergentes, en
el escenario participativo popular actual. Esto es, rastrear las caracteristicas prin-
cipales de las formas histdricas de organizacion de la sociedad civil popular, sus
agendas y sus modos de relacionamiento con el Estado, con el fin de identificar
persistencias y cambios a lo largo del recorrido. Para ello, se analizan tres perio-
dos histodricos: la etapa de surgimiento y desarrollo de las articulaciones entre la so-
ciedad civil popular y el Estado durante el siglo XX; las profundas transformaciones
producidas por la implantacion del neoliberalismo y la consecuente crisis de fin de
siglo; y el momento de recuperacién del protagonismo estatal, junto con la expan-
sion e institucionalizacion de estos espacios. Por Ultimo, se describe el panorama
actual, de los primeros afios de gobierno de Cambiemos, enfocando en los rasgos
persistentes y las novedades emergentes.

Palabras clave: sociedad civil - participacion ciudadana - politicas publicas - Ar-
gentina

ABSTRACT

The article intends to rebuild the recent Argentinian history of civil society popular
participation in public policies models. The objective is to identify the traces of previ-
ous experiences and the emerging changes in the current popular participatory sce-
nario. That is, to trace the main characteristics of the historical forms of organization
of popular civil society, their agendas and their relationship with the State, in order
to identify persistence and changes along the way. For this, three historical peri-
ods are analyzed: the emergence and development of popular civil society and the
State articulations in the 20th century; the deep transformations produced by neolib-
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eralism and the consequent end-of-century crisis; and the State role reinforcement
period, together with participation expansion and institutionalization. Finally, the arti-
cle describes the current panorama, in the first “Cambiemos” government years, fo-
cusing on persistent features and emerging changes.

Keywords: civil society - citizen participation - public policies - Argentina
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INTRODUCCION

La historia de la interaccién entre el Estado y la sociedad civil constituye un punto
de mira de especial relevancia para comprender los grandes procesos de transfor-
macién social, econémica y politica que atraviesan las sociedades.

Especialmente en las ultimas décadas, las relaciones entre el universo asociativo
de base popular y las politicas publicas conforman, en Argentina, uno de los moto-
res principales de esas trasformaciones. A través de diferentes instancias de orga-
nizacion social y politica, los sectores populares han articulado sus demandas, ge-
nerado procesos de transformacién en sus condiciones de vida y tomado parte en
los procesos de politica publica, construyendo asi un campo de accion publica con
significativa incidencia en la orientacion de las intervenciones estatales, como tam-
bién en la dinamica social de los sectores mayoritarios de la sociedad, particular-
mente en el Gran Buenos Aires.

Este articulo se propone indagar en torno a las experiencias de interaccion entre el
Estado y la sociedad civil de base popular, adoptando para ello una perspectiva histo-
rica, que parte del presente para indagar en los procesos anteriores de conformacién
de las realidades que enfrentamos en la actualidad. Esto es, rastrear las caracteristi-
cas principales de las dinamicas histéricas de organizacion de la sociedad civil popu-
lar, sus agendas y sus modos de relacionamiento con el Estado, con el fin de identifi-
car persistencias y cambios a lo largo del recorrido. Por lo tanto, la lente que organiza
esta reconstruccion histérica estd situada en la actualidad —los primeros afios del go-
bierno de Cambiemos—, aun si el texto sigue la estructura cronoldgica habitual. Asi,
este escrito no aspira a dar cuenta de toda la historia de la sociedad civil popular du-
rante el periodo considerado, propdsito imposible de cumplir en un solo articulo.

Por otro lado, si bien la estructura general del enfoque y la periodizacion se apoya
sobre trabajos elaborados y publicados previamente (Rofman y Foglia, 2014), aqui
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se ha intentado complejizar la mirada, enfocando en las articulaciones de la socie-
dad civil con el Estado en cada periodo.

El encuadre territorial también esta presente en la construccion del objeto. Si bien
el protagonismo del Estado nacional reclamaria un recorte a escala de todo el pais,
las dinamicas concretas de las organizaciones asumen un caracter territorializado,
lo que demanda un enfoque mas acotado. Por ello, las reflexiones hacen foco en el
Gran Buenos Aires, aun si muchas interpretaciones pueden probablemente ser ex-
tendidas al conjunto de las grandes ciudades argentinas.

La estructura de los apartados del articulo comienza con la fundamentacion teo6ri-
ca de los conceptos centrales y sigue luego una ldgica cronolégica, en la que cada
uno remite a un periodo particular. ElI segundo apartado refiere a la etapa de sur-
gimiento y desarrollo de las articulaciones entre la sociedad civil popular y el Esta-
do durante el siglo XX, el tercero da cuenta de las profundas transformaciones pro-
ducidas por la implantacién del modelo neoliberal y la consecuente crisis de fin de
siglo, el cuarto trata sobre la consolidacién de las articulaciones en el periodo kir-
chnerista, mientras que el quinto describe el panorama actual con el gobierno de
Cambiemos y profundiza en torno a la hipétesis central del articulo. El dltimo apar-
tado, antes que un cierre, relata los cambios que se estan sucediendo en este cam-
po durante los meses de elaboracién de este escrito, por lo que expone los interro-
gantes que este nuevo contexto deja abiertos.

EL ESCENARIO PARTICIPATIVO POPULAR: AMBITO DE INTERACCION
ENTRE EL ESTADO Y LA SOCIEDAD CIVIL DE BASE POPULAR

Este articulo propone poner el foco sobre los escenarios participativos, un objeto
un tanto esquivo, puesto que se construye sobre el fendmeno de la interaccion, la
interfaz entre la sociedad civil y el Estado. Por consiguiente, este término refiere,
como su hombre lo indica, a un ambito, antes que a actores sociales concretos, ya
gue designa el espacio en el que interactdan dichas organizaciones.

Esta aproximacion retoma las elaboraciones de Cunill Grau (1997) acerca del am-
bito publico no estatal: una esfera de accidn sobre las cuestiones publicas que no
se restringe al Estado ni tampoco exclusivamente a la sociedad civil o a los inte-
reses privados. Es el espacio de lo comun, de lo colectivo, donde circulan actores,
acciones y debates que atafien al conjunto de la sociedad.

Esta perspectiva se propone revalorizar las aspiraciones de la sociedad a ocuparse
de los asuntos publicos que le competen, reconociendo a la vez el caracter intrin-
secamente conflictivo de dicho proceso, dadas las tensiones e intereses opuestos
gue constituyen las sociedades. Mas concretamente, pensar en términos de esce-
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narios participativos lleva a delinear a los diferentes actores de la sociedad civil y a
las instituciones estatales que protagonizan los procesos de interaccion; a recono-
cer sus posiciones, intereses y recursos; y a caracterizar las agendas y modos de
relacionamiento vigentes en cada momento histérico.!

Concentrar la lente en los escenarios de participacion lleva, ademas, a posicionar-
se por fuera del debate entre las visiones Estadocéntricas —que se interesan solo
por los procesos de produccién de las politicas publicas— y las sociocéntricas, que
miran solamente la actuacion de la sociedad civil. Si bien este estudio retoma par-
cialmente ambos puntos de vista para comprender el marco de politicas estatales y
las caracteristicas de los actores involucrados, el objetivo apunta a comprender las
formas y dinamicas que se dan en el “encuentro” entre la intervencion estatal y la
actuacion de la sociedad civil.

Asi, en los escenarios participativos se expresan tanto las orientaciones predomi-
nantes de los gobiernos como la configuracién de la sociedad civil, en cada mo-
mento historico y espacio territorial. La interpretacion de la historia reciente de
nuestro pais en clave participativa, como se expone en otros escritos (Rofman y
Foglia, 2014; Rofman, 2013), da pie a una comprension sumamente rica de los pro-
cesos sociales y politicos, como se espera demostrar en este articulo.

En este marco, la relacién de los espacios asociativos que articulan el mundo popu-
lar con la politica publica constituye un recorte clave, puesto que remite a procesos
de interaccidn en torno a la cuestion social, a las disputas en torno a los ejes princi-
pales de la relacion entre capital y trabajo y la integracién social. El universo de los
sectores populares argentinos, ese amplio segmento de poblacién que ha queda-
do total o parcialmente excluido del mercado de trabajo formal o que no logra aten-
der sus necesidades de reproduccién con los ingresos laborales, ha mostrado una
intensa capacidad de asociacién y participacion publica durante los distintos perio-
dos de la historia nacional.

Proponemos considerar esta trama asociativa como sociedad civil de base popu-
lar, haciendo referencia asi al universo de manifestaciones sociales diversas que
se corporizan en organizaciones sociales, en demandas articuladas, en formas de
comunicacién establecidas; es decir, en un conjunto de expresiones colectivas que
vehiculizan necesidades, problemas e iniciativas del &mbito privado hacia el espa-
cio publico.

La mirada mas cercana sobre este universo pondra de manifiesto que los sujetos
gue lo componen no se ajustan bien a los principios normativos que establecen las
conceptualizaciones hegemonicas, de base institucionalista o sectorialista sobre la
sociedad civil, que hacen hincapié en la autonomia de estos espacios respecto del

! Se siguen aqui los marcos analiticos de Subirats y otros (2008) y Ozslak y O’Donell (1981).
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mundo de la economia y de la autoridad estatal (Rofman, 2009). Es por ello que la
aproximacién que aqui se propone se distancia expresamente de esos enfoques
principistas, que tienden a asignar de manera normativa orientaciones predefinidas
—solidaridad, libertad, autonomia, etc.—. Antes bien, postulamos que la dinamica re-
al del universo de expresiones y manifestaciones publicas que constituyen la so-
ciedad civil esta profundamente atravesada por divergencias y tensiones internas y
gue su papel de mediacion politica entre el ambito privado y el publico estatal con-
tribuye a agudizar esas tensiones. En el mismo sentido, pretender que los sujetos
gue encarnan la sociedad civil se autolimiten al campo de la demanda por derechos
y restrinjan toda accion que los involucre con la vida econémica o con los procesos
de politica estatal solo puede explicarse como expresion de una perspectiva sesga-
da de la vida social.

En este sentido, el universo participativo popular remite a un campo de actuacion
muy diverso, donde coexisten modalidades diferentes de relacién con el Estado:
préacticas de colaboracién en la gestidn de politicas publicas, intervencién en proce-
sos de deliberacion publica, junto con participacion en protestas y conflictos cuando
la naturaleza de las demandas lo requiere. El escenario participativo construido en
este campo contiene estos tres tipos de interacciones de manera simultanea (Rof-
man, Gonzalez Carvajal y Anzoategui, 2010).

En resumen, la sociedad civil de base popular de nuestro pais, y mas precisamen-
te la que se despliega en el territorio del Gran Buenos Aires, puede ser definida co-
mo el universo de organizaciones, manifestaciones y expresiones que instalan en
el ambito publico las demandas y las iniciativas de los sectores populares. En su
relacion con el Estado se construyen escenarios participativos, que asumen rasgos
propios en los distintos momentos historicos, espacios territoriales y problematicas.

INDUSTRIALIZACION, URBANIZACION, ESTADO SOCIAL:
EL SURGIMIENTO DE LA SOCIEDAD CIVIL DE ORIGEN POPULAR

Pensar el recorrido histérico de las experiencias de interaccién entre las organiza-
ciones de la sociedad civil de base popular y su relacion con el Estado en el Gran
Buenos Aires requiere, previamente, establecer el punto de partida desde el cual
resulta pertinente considerar la participacion popular en politicas publicas como un
aspecto relevante de la vida politica nacional.

En este sentido, varios estudios ponen en evidencia que es posible rastrear el sur-
gimiento de las organizaciones de la sociedad civil desde comienzos del siglo XX,
particularmente en aquellos ambitos de accién donde la demanda social crecia a
la par del proceso de modernizacion sociopolitico y cultural, recibiendo escasa res-
puesta de un Estado liberal. Se menciona, en primer lugar, a las asociaciones filan-

CIUDADANIAS. N° 4, 1er semestre de 2019, ISSN 2545-7969 - ISSN-e 2545-7977



CIUDADANIAS. N° 4, 1er semestre de 2019, ISSN 2545-7969 - ISSN-e 2545-7977

42 Adriana Rofman

tropicas de beneficencia social, que se encargaban de buena parte de la asistencia
a situaciones de pobreza extrema, el cuidado de los nifios y ancianos sin hogar e
incluso la atencidn de la salud. En una segunda instancia, aparece la densa trama
de entidades sociales, culturales y sindicales creadas por las colectividades de in-
migrantes que se establecian en nuestro pais. Estos espacios canalizaron la enor-
me tarea de integracion social y nacional de una sociedad que contaba con el 30%
de la poblacién nacida en el extranjero, mayormente en paises europeos. Entre las
principales acciones de estas asociaciones, basadas en el modelo de ayuda mu-
tua, estaba la prestacion de servicios sociales: cobertura de salud, servicios funera-
rios, cooperativas de trabajo y de crédito, bibliotecas y actividad cultural, etc. Y, por
ultimo, las incipientes organizaciones sindicales, de orientacién anarquista y socia-
lista, pequefas pero muy activas, impulsadas predominantemente por inmigrantes
europeos, que encauzaban un movimiento fuertemente confrontativo contra el po-
der econémico y politico. La accién de este universo asociativo, en las primeras dé-
cadas del siglo pasado, se desenvolvia mayormente al margen de las escasas po-
liticas publicas de un Estado “gendarme”, cuyas principales intervenciones sobre la
cuestion social tenian por objeto la restauracién del orden publico (De Piero, 2005;
Di Stefano y otros, 2002).

Se trataba de un universo de sociedad civil reducido, localizado principalmente en
Buenos Aires y las grandes ciudades, nutrido fundamentalmente de sectores aco-
modados o poblacién inmigrante, que fue acompafando con sus cambios el proce-
so de modernizacion del pais. La puesta en marcha del modelo de desarrollo indus-
trial a partir de la década de 1930, caracterizado por el fortalecimiento de la inter-
vencion estatal en la promocion de la actividad econémica, fue acompafada por el
nacimiento de un sistema de proteccion social que amplié notablemente la presen-
cia publica en la atencién de las necesidades de la poblacién trabajadora, especial-
mente durante el gobierno de Perdn. Las instituciones del Estado social —la version
argentina de las politicas de bienestar— que se fueron desplegando en esa década
(Soldano y Andrenacci, 2006) constituyeron la base de la matriz “Estadocéntrica”
gue modelo la relacién del Estado con la sociedad en el periodo, impactando tam-
bién en una reconfiguraciéon de las formas asociativas de la sociedad civil: la activi-
dad filantrépica fue declinando a medida que se expandia la proteccién estatal, el
asociacionismo de colectividades fue mudando de objetivos al compas de la inte-
gracién de su miembros a la vida nacional, y el mundo sindical fue fuertemente re-
configurado.

Las condiciones de trabajo se convirtieron en el eje articulador de la cuestion so-
cial, dando por resultado un importante desarrollo de los sindicatos como canales
principales de articulacion y participacion de los sectores populares. Se estima que,
en 1955, ultimo afio de gobierno peronista, la tasa de sindicalizacion rozaba el 50%
de los trabajadores (Novaro, 2010).
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Las asociaciones sindicales crecieron y se fortalecieron notablemente en los afios
del Estado social argentino, tanto como consecuencia de la expansion del empleo
industrial como también gracias al fuerte respaldo estatal que recibieron del gobier-
no peronista. Los sindicatos no solo organizaban las demandas del mundo del tra-
bajo, sino que ademas se convirtieron en los vehiculos de integracion social de la
nueva clase trabajadora, combinando la defensa de los derechos laborales con la
atencion de un amplio abanico de necesidades sociales de los asalariados. La la-
bor socioasistencial, combinada con el respaldo politico gubernamental, convirtio el
sindicalismo en el actor central de la representacion politica de los sectores popu-
lares en esos afos.

La consolidacion de este sistema como canal principal de articulacion social y po-
litica de las clases populares esta indisolublemente ligada al modelo peronista de
articulacion estrecha entre el Estado y la vida asociativa popular. El nuevo sindi-
calismo asumié desde sus inicios un claro alineamiento politico al formar parte del
partido de gobierno, dejando atras la ideologia anticapitalista de sus inicios. Pero
esta adscripcion politica no implicé abandonar su funcién sectorial de defensa de
las condiciones laborales de sus representados, responsabilidad que se apoyaba
mas en una practica permanente de negociacion que en las posiciones confronta-
tivas del sindicalismo anterior. Se sumaba a este doble rol una tercera tarea, antes
mencionada: la provision de servicios sociales y, fundamentalmente, la atencion
de la salud, recuperando de este modo una tradicion inaugurada por las asociacio-
nes mutuales de colectividades de las décadas anteriores, pero ahora como com-
plementacion de las politicas de salud publica. De este modo, el sindicalismo de la
etapa industrial nace estrechamente ligado con el Estado, no solo en el plano gre-
mial, sino también en el politico y en el social.

Este triple rol que, desde su formacion, desempefian las asociaciones sindicales ha
influido de manera significativa en el imaginario politico de la participacion popular
argentina, dejando instalado este repertorio de campos de accién como responsa-
bilidad de toda organizacion de trabajadores. Aun si la legitimidad de las organiza-
ciones gremiales se ha visto fuertemente cuestionada en estas Ultimas décadas,
cabe afirmar que el modelo original mantiene su vigencia.

En paralelo, el proceso de urbanizacién gener6 otra trama de actores sociales de
base popular. El crecimiento industrial fue acompafado por la masiva afluencia de
migraciones, tanto internas como de paises limitrofes, hacia las ciudades, particu-
larmente al Gran Buenos Aires. Este proceso trajo consigo la incorporacion a la vi-
da urbana de grandes contingentes de poblacién “de origen popular” que no siem-
pre se integraban exitosamente al mercado de trabajo formal ni, por lo tanto, a las
asociaciones sindicales. La expansion urbana del Gran Buenos Aires, como la de
las grandes ciudades latinoamericanas de la época, ha sido caracterizada como ur-
banizacion “salvaje”: organizada por el mercado inmobiliario o autogestionada por

CIUDADANIAS. N° 4, 1er semestre de 2019, ISSN 2545-7969 - ISSN-e 2545-7977



CIUDADANIAS. N° 4, 1er semestre de 2019, ISSN 2545-7969 - ISSN-e 2545-7977

44 Adriana Rofman

los propios pobladores, sin planificacion y con muy escasa presencia estatal en la
produccion o regulacion de los servicios urbanos basicos. La tarea de convertir una
suma de terrenos en una “ciudad”, esto es, de desarrollar los equipamientos y ser-
vicios que hacen a un habitat urbano, quedd en manos de los nuevos habitantes.
La magnitud de la tarea, imposible de asumir en forma individual, dio lugar, a partir
de la década de 1960, a la formacién de las primeras organizaciones urbanas po-
pulares de base territorial: las asociaciones vecinales —llamadas “sociedades de
fomento” en el Gran Buenos Aires— vy los clubes de barrio (Romero, 2002). Estas
organizaciones de la sociedad civil formadas por vecinos de los nuevos barrios no
solo se distinguian de las asociaciones sindicales por la problemética que las con-
vocaba, sino también por su formaciéon y modalidades de accién colectiva: las aso-
ciaciones vecinales se fundaban en lazos de proximidad antes que en el lugar de
trabajo y, ademas, estaban concentradas en la obtencion y provisién de servicios
urbanos basicos, a través de la ayuda mutua o con algin apoyo estatal, lo que las
impulsaba a una relacion colaborativa con el Estado en la gestion de politicas urba-
nas y las alejaba de los posicionamientos politicos y la dindmica de confrontacién —
negociacion propia de la accion colectiva sindical-.

Cabria incluir una tercera vertiente, que surge casi al final del periodo y que marcé
fuertemente el desarrollo de la sociedad civil argentina y latinoamericana durante
los afios setenta: la movilizacion politica de la juventud. Los movimientos contrahe-
gemaonicos encuadrados bajo el paraguas conceptual de los “nuevos movimientos
sociales” (Calderon, 1986; Viola y Mainwaring, 1987; Jelin, 1985) —que, junto con
las agrupaciones revolucionarias de la época, fueron actores significativos de la
transformacion social y politica en ese periodo— dejaron un legado importante en el
plano de los principios organizativos y de la agenda de los movimientos populares.
Si bien la base social de esta movilizacion estaba formada mayormente por jéve-
nes de clase media antes que por sectores populares, existian numerosos puntos
de contacto con las asociaciones de base popular, tanto en el ambito sindical como
en el vecinal (Garcia Delgado y Silva, 1985).

En sintesis, en las postrimerias del periodo industrialista y de Estado social la so-
ciedad civil de base popular mostraba una estructura bastante diferenciada interna-
mente, que expresaba en sus diferentes capas las cristalizaciones de los procesos
de integracion de sectores sociales a la vida moderna y urbana. En primer lugar,
el asociacionismo de los colectivos inmigrantes seguia activo, fundamentalmente
prestando servicios sociales y culturales; en segunda instancia, el aparato sindi-
cal siguio fortaleciéndose durante todo el periodo, con la incorporacion de grandes
grupos de trabajadores formales; y, por ultimo, el tejido de organizaciones comuni-
tarias de base, formado por la poblacion popular no integrada al empleo moderno,
continuaba atendiendo las necesidades sociales y urbanas de manera autogestio-
nada. La relacién de cada uno de estos segmentos con el Estado seguia carriles
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propios, en funcién de los objetivos de su accionar, de los sectores sociales repre-
sentados y también de sus orientaciones ideologicas y politicas.

NEOLIBERALISMO Y CRISIS: LA MOVILIZACION POLITICA
DE LOS ACTORES POPULARES DE BASE TERRITORIAL

La declinacion del modelo industrialista y del Estado social ya se hacia evidente en
la década de 1970, pero fue la dictadura militar la que dio inicio al ciclo de politicas
de orientacion neoliberal que rigieron hasta la crisis de fin de siglo. Las transfor-
maciones clave de este periodo, como el ajuste estructural, la retraccion del gasto
publico, la apertura de la economia al mercado internacional, las privatizaciones y
la desregulacion de los mercados, expresaban una profunda reformulacion del pa-
pel del Estado y de la orientacion de sus politicas, a la vez que impactaron drasti-
camente en las condiciones de vida de los sectores populares y, por lo tanto, en la
configuracion del mundo asociativo popular.

La reestructuracion econdémica trajo consigo la expulsién creciente de trabajadores
del mercado laboral y el consiguiente debilitamiento de las estructuras sindicales,
dando asi lugar a la diversificacion de las modalidades organizativas de los sec-
tores populares. A medida que se profundizaba el vaciamiento del empleo y cre-
cia la desocupacion, los lazos de sociabilidad barrial se fueron convirtiendo en los
refugios para la participacion social y politica popular. Sobre esta base surgié una
constelacion de experiencias de accion colectiva territorializada que intentaba ha-
cer frente a la pobreza, apelando a la tradicion de ayuda mutua que habia estruc-
turado el asociacionismo vecinal y comunitario de las décadas pasadas. En esta
critica coyuntura se potenciaron las organizaciones comunitarias vecinales preexis-
tentes, que traian ya una intensa experiencia de construccion colectiva de solucio-
nes a las necesidades de sobrevivencia de sus miembros (Moreno, 2007; Neufeld
y Cravino, 2001). La agudizacién de la crisis impuls6 a muchas de estas agrupa-
ciones a involucrarse mas activamente en la provision de alimentacion y otras ne-
cesidades béasicas, armando asi una malla de sostén basada en la solidaridad, que
quedo establecida en el territorio.

De este modo, la trama de organizaciones de base comunitaria pasé a ocupar un
lugar central en la articulacion de las demandas de los sectores populares, despla-
zando a los sindicatos de ese espacio y dando asi forma y visibilidad publica a un
nuevo sujeto social popular: el “pobre”, en reemplazo del “trabajador”.

En paralelo, la recuperacién de la democracia permite la emergencia y el desarro-
llo de un espectro nutrido y diverso de iniciativas de la sociedad civil, que extienden
notablemente las fronteras de este ambito. Dentro de esta multiplicacion de nue-
vas agrupaciones, se destaca el movimiento de derechos humanos, que retoma va-
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liosas pautas de los movimientos sociales pre dictadura vy, si bien no crece mucho
dentro del mundo popular de la época, influye en las agendas del conjunto de la so-
ciedad civil en las décadas siguientes.

En cuanto a las politicas publicas, la profunda reestructuracion neoliberal llevé a re-
ducir los espacios de penetracion del Estado en las cuestiones publicas, programa
gue se traducia principalmente en pasar a la 6rbita del mercado el grueso de los
servicios estatales, pero también en dar mayor lugar a la participacion de la comu-
nidad en la gestion de las acciones estatales no mercantilizables. De este modo, el
Estado abri6 las puertas a una intervencion mas sistematica de las organizaciones
de la sociedad civil en los procesos de gestion de buena parte de los programas
sociales compensatorios del ajuste econdmico. La participacion de la sociedad ci-
vil en las politicas publicas, particularmente en el campo social, se convierte en un
mandato de la época, funcional a un modelo de politica social que se reducia a un
abanico de programas asistencialistas y focalizados (Rabotnikof, 1999; Martinez
Nogueira, 2001; Gonzéalez Bombal, Garay y Potenza, 2003).

La colaboracién de las organizaciones sociales de base comunitaria se instala co-
mo una pieza esencial de la gestion de los programas sociales, puesto que asegu-
raba la llegada a los lugares donde habitaba la poblacién mas vulnerable, meta di-
ficultosa para el aparato burocratico estatal. De este modo, el criterio territorial de
estructuracion de las politicas sociales llevo a cristalizar la inscripcion territorial de
los actores sociales, como bien sefiala Merklen (2005). Las asociaciones de base,
convertidas en mediadores locales de las politicas estatales, asumen un rol rele-
vante como referentes de ese territorio empobrecido. Ello les permite desarrollar
un capital social y politico importante, que se nutre de su accionar territorial, pero
se proyecta, crecientemente, hacia escalas mas amplias, de orden provincial y na-
cional.

Como resultado del creciente agravamiento de la actividad econémica y el incre-
mento de la pobreza, este ciclo de politicas de ajuste neoliberal estalla a comienzos
del siglo, desembocando en la tremenda crisis social, econémica y politica del afio
2001. Durante esos meses la sociedad civil en su conjunto se movilizé en forma ac-
tiva, ganando el espacio publico de toda la ciudad con marchas, asambleas popula-
res, cortes de calles y rutas, poniendo en acto un repertorio de accién colectiva no-
vedoso para la tradicion argentina.

Los protagonistas de estas movilizaciones eran colectivos articulados sobre alian-
zas originales que vinculaban a agrupaciones politizadas, sectores de clase me-
dia y sectores populares fuertemente afectados por la crisis. En este proceso, el
mundo popular también apel6é a formas de accion puablica diferentes a las que ha-
bian articulado las demandas sociales durante buena parte del siglo XX. En un mo-
mento en que la confianza de la sociedad en la representatividad del sistema po-
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litico estaba fuertemente debilitada y el movimiento sindical agregaba a esta falta
de credibilidad las incapacidades para representar demandas originadas en la falta
de empleo, emergié en la escena publica la movilizacién directa de grupos de sec-
tores populares mas perjudicados por las politicas de ajuste. En este contexto, el
movimiento de desocupados —o “piquetero”— aparece como el principal espacio ar-
ticulador de las protestas publicas de los sectores populares, convirtiéndose en un
ambito de articulacion social de fuerte inscripcion territorial, particularmente en los
barrios populares del Gran Buenos Aires. La estructura organizativa, los canales
de reclutamiento de activistas y las formas de accion colectiva se sostenian, funda-
mentalmente, en base a los vinculos de proximidad, en el territorio. En el contexto
de desafiliacion y pérdida de las pertenencias laborales y politicas, el barrio no so-
lo permanece como principal ambito de integracién social, sino también como refe-
rencia para articulacion de la representacion politica y la interlocucién con el siste-
ma politico y estatal. Los repertorios de accion, concentrados en el piquete o “corte
de ruta” y la ocupacion del espacio publico, Unica herramienta de visibilizacion de
las necesidades, en un contexto de progresiva desaparicion de las fuentes de em-
pleo, ponian de relieve la territorializacién de la accion politica popular (Svampa y
Pereyra, 2003 y 2006; Manzano, 2004 y 2007; Massetti, 2006).

Si bien el movimiento consideraba la cuestion del trabajo como el punto de partida
de sus demandas -y de alli su autodefinicion como “desocupados’—, toman fuerte
distancia de la tradicién sindical, tanto en su modelo organizativo como en la agen-
da de demandas. En estos planos recuperan muchos elementos de los movimien-
tos alternativos de los afios sesenta y setenta, lo que fundamenta la denominacién
de “movimientos sociales” que mantienen hasta la actualidad. En el plano organi-
zativo, las agrupaciones se estructuran en forma mas horizontal, con mecanismos
participativos de toma de decisiones. Y en cuanto a las demandas, que inicialmente
apuntaban al apoyo estatal para atender las necesidades béasicas, comienzan pron-
to a diversificarse, incorporando temas de género, de acceso a la tierra, de defensa
de los derechos humanos y sociales; promocién de formas no capitalistas de pro-
duccién, etc. (Svampa y Pereyra, 2003; Natalucci, 2014).

De este modo, las agrupaciones combinan de forma estratégica la protesta politica
en los espacios publicos con actividades de produccién de recursos para la aten-
cion de sus necesidades, retomando asi la tradicién comunitaria de ayuda mutua
para la autoproduccion de los servicios basicos, caracteristica de las asociaciones
de inmigrantes y las vecinales. Las “ollas populares”, que se multiplican en mo-
mentos agudos de las crisis para dar respuesta a la falta de alimentos, surgen de
la trama preexistente de comedores populares generalmente asociados con cen-
tros comunitarios de cuidado infantil (Neufeld y Cravino, 2007; Clemente y Girola-
mi, 2006). A la vez, se incorporan practicas innovadoras para el mundo comunita-
rio, como las experiencias autogestivas de produccion y de intercambio que gene-
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ran fuentes de trabajo autosostenidas, actividades que venian de la tradicion del
cooperativismo y la economia social (Instituto del Conurbano, 2007; Hintze, 2003).

En resumen, los cuatro pilares en los que, como bien sefala Natalucci (2014), se
apoya este movimiento son: la referencia y presencia territorial; la dinamica asam-
blearia y democratica; una agenda politizada, que se materializa en un discurso ba-
sado en derechos y el desarrollo de iniciativas de produccién autogestiva y coope-
rativa, que enlazan tradiciones previas de accién colectiva bastante diferentes en-
tre si. Asi combinados, estos componentes configuran una experiencia novedosa
de participacidén popular en nuestro pais y en especial en el GBA y deja instalado en
el escenario participativo un conglomerado de actores y de modelos de accion pu-
blica tan potente como original.

Al mismo tiempo, estas agrupaciones se distinguen nitidamente de las experien-
cias anteriores de movimientos sociales alternativos, fundamentalmente en cuanto
a sus formas de interpelacion al Estado. Si bien las protestas estaban enfocadas
a denunciar la falta de empleo, la traduccion de ese conflicto en términos de una
agenda de reivindicaciones precisas, orientadas a las politicas estatales, se convir-
ti6 en demandas de asistencia econémica para sostener las actividades de aten-
cion a las necesidades, adoptando asi una posicibn méas préxima a la desarrollada
por las asociaciones comunitarias. Presionadas las organizaciones por las necesi-
dades de la sobrevivencia cotidiana, sus reclamos fueron de a poco modelandose
en torno a la oferta de la politica social del momento. Oferta que consistia, princi-
palmente, en subsidios asistenciales, individuales o colectivos, que fueron paulati-
namente enmarcandose en programas de generacion de trabajo y de apoyo al for-
talecimiento de las organizaciones.? Buena parte de las organizaciones de desocu-
pados se convirtieron, asi, en instancias ejecutoras de estos programas sociales,
replicando el papel jugado por las organizaciones comunitarias en el periodo neoli-
beral. En consecuencia, la estructura de relacion entre el movimiento de desocupa-
dos y el Estado construida durante la crisis, que combina confrontacion con colabo-
racion, ya anunciaba el derrotero futuro de los escenarios participativos populares.

En sintesis, la crisis de comienzo de siglo trajo consigo la emergencia de un nuevo
universo de actores sociales del campo popular que combinaron la accién reivindi-
cativa en torno a un abanico creciente de demandas, con la generacion de solucio-
nes autogestionadas a esas problematicas, especialmente en lo relativo al trabajo.
Pero, a la vez, puesto que los recursos necesarios para sostener la tarea asisten-
cial y productiva provenian mayormente de las politicas sociales del Estado y, mas

2 El principal instrumento de atencion de la emergencia social del momento, el Plan Jefes y Jefas
de Hogar Desocupados (PJJHD), podria ser considerado una intervencion “a medio camino” en-
tre accion compensatoria y programa socioeconémico orientada a la promocion del trabajo y el
fortalecimiento de las organizaciones, segun la modalidad de aplicacion de cada caso (Merlinsky
y Rofman, 2004).
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particularmente, de los programas asistenciales y socioproductivos de disefio parti-
cipativo, el resultado fue un creciente involucramiento de las organizaciones de ba-
se en el proceso de gestion de las politicas publicas. Como se puede advertir, este
esquema de relacién entre el movimiento popular y el Estado, asi como la configu-
racion y orientaciones del movimiento social, recuperan a la vez que transforman
tradiciones previas de participacion de la sociedad civil, introduciendo cambios sus-
tantivos en las modalidades de accidn y en la agenda del universo popular, que in-
auguran tradiciones vigentes hasta nuestros dias.

NUEVO PROTAGONISMO ESTATAL: AMPLIACION, INSTITUCIONALIZACION
Y POLITIZACION DEL ESCENARIO PARTICIPATIVO

El panorama econémico, social y politico que encuentra Néstor Kirchner al momen-
to de asumir el poder en el 2003 mantenia buena parte de los problemas que ha-
bian desatado el estallido social y seguia convulsionado por las tensiones genera-
das en la crisis.

El nuevo gobierno decide cambiar radicalmente el rumbo de la politica econémi-
ca, dejando atras el modelo neoliberal, para poner en marcha un programa de re-
cuperacion del papel del Estado en la conduccién del desarrollo. El fortalecimiento
de la intervencién estatal para la promocidn del mercado interno tuvo como corre-
lato un notable crecimiento del empleo y la consiguiente reduccion de la pobreza,®
cambiando asi la agenda de las demandas de la sociedad. En este sentido, el es-
cenario participativo también fue asumiendo otros carriles, diferentes tanto de los
estructurados por las politicas de asistencia neoliberal de los noventa como de los
surgidos a consecuencia de la movilizacién social y politica desencadenada por la
crisis.

La orientacién de las politicas publicas del nuevo gobierno se proponia impulsar la
reactivacion econémica a la vez que favorecer la reduccién de la desigualdad. En
este sentido, la recuperacion de la centralidad de las instituciones puablicas y de la
presencia estatal en el campo econémico llegé acompafiada por una paulatina reo-
rientacion de las politicas sociales hacia un enfoque de derechos. Si bien en los pri-
meros afios se mantuvieron los programas asistenciales, progresivamente las po-
liticas sociales de transferencia de ingresos fueron extendiendo la cobertura de las
prestaciones para despegarse del enfoque compensatorio y focalizado que habia
marcado a las politicas de asistencia de la década anterior. El avance mas destaca-
do en esta linea fue el lanzamiento, en el 2008, de la Asignacion Universal por Hijo,

3 En el Gran Buenos Aires, el desempleo descendié desde el 19% en 2003 hasta el 8,8% en
2015 (observatorioconurbano.ungs.edu.ar), mientras que la pobreza en personas bajé del 61%
en 2003 al 5,4% en 2013, segun datos del Indec.
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la primera politica de transferencia de ingresos que cubre a todos los menores de
18 afios en situacion de vulnerabilidad social, inscripta en el sistema de Seguridad
Social y, por lo tanto, basada en derechos establecidos normativamente.

Esta reorientacion debia implicar, en teoria, cambios significativos en la estructura
de participacién de la sociedad civil en las politicas sociales, ya que el modelo de
gestion de las politicas universales de transferencia de ingresos construye meca-
nismos de vinculacion directa entre el Estado y los destinatarios, eliminando la me-
diacién de las organizaciones sociales. La realidad fue asumiendo rasgos mas ma-
tizados, ya que, en paralelo con el paulatino avance del enfoque universalista, con-
tinuaron multiplicandose los programas sociales de disefio participativo, que involu-
craban a organizaciones de la sociedad civil en el proceso de decision o de gestion.

Dentro del extenso espectro de politicas que adoptaron mecanismos de participa-
cion, cabe mencionar dos en particular, que se destacaron por su centralidad en el
sistema de politica social del periodo y por el papel asignado a las instancias aso-
ciativas: las politicas de promocién de la economia social y el cuidado infantil.

Las politicas de economia social, que situaban el trabajo autogestionado y el desa-
rrollo del territorio local como palancas fundamentales del mejoramiento de los in-
gresos y la atencion a la pobreza, constituyeron uno de los pilares de la politica so-
cial kirchnerista. Confluyeron bajo este marco un conjunto de programas y medidas
de apoyo de amplia cobertura territorial, que se fueron desplegando y modificando
a lo largo de la década. El programa “Manos a la Obra”, lanzado a comienzos de
la gestion, fue sumando a los subsidios y asistencia técnica inicial otro conjunto de
instrumentos crediticios, fiscales y de comercializacion.* Mas adelante, en un con-
texto de menor crecimiento econémico, se pone en marcha el Programa de Ingreso
Social con Trabajo “Argentina Trabaja”: un programa masivo de formacién de coo-
perativas de trabajo sostenidas por transferencias monetarias estatales, que llegd
a cubrir a 300.000 personas en todo el pais y 100.000 en el GBA, en el afio 2015.5
El debate acerca de la caracterizacion de este programa como politica de promo-
cion del trabajo cooperativo o instrumento de transferencia de renta condicionada
se apoya, legitimamente, en la particular estructura de financiamiento de este pro-
grama (Hopp, 2018), pero, a la vez, su cobertura obliga a considerarlo una de las
intervenciones de generacion de trabajo mas relevantes del periodo.

4 En el marco del Plan Manos a la Obra, que comprendia varias lineas de financiamiento y apoyo
técnico, se creo el Programa Nacional de Microcrédito, un instrumento de acompafamiento tribu-
tario a los productores —el Monotributo social—; acciones de apoyo a la comercializaciéon —la crea-
cién de una Marca Colectiva que valoriza los productos, la organizacion de ferias—; asi como el
fortalecimiento de la institucionalidad de regulacion y asistencia a las cooperativas —creacién del
Inaes— ( Rofman y Foglia, 2014).

5 Elaboracioén propia en base a informacion proporcionada por el MDS para el Observatorio del Co-
nurbano.
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Nacidas originalmente en el contexto de la crisis, con el objeto de sostener las ex-
periencias econémicas informales que se reproducian en esos afos, estas herra-
mientas se convierten en instrumentos de promocién social que se proponen supe-
rar la escision de la politica social y la politica econémica. Ademas, jerarquizaban
la impronta territorial de los procesos de desarrollo, dada la importancia asignada
a las redes locales de organizaciones de base para el desarrollo de los emprendi-
mientos productivos, otra pauta innovadora en la politica social argentina (Rofman,
2006; Clemente y Lesnichevsky, 2008). Puesto que la participacién de los actores
involucrados, en especial las organizaciones populares de base territorial, consti-
tuia un eje estratégico de la politica, su diseminacion constituyé un factor de peso
en la reconfiguracién de las relaciones entre el Estado y la sociedad civil de origen
popular.

Otro ambito significativo de articulacién de politicas publicas con organizaciones
populares urbanas fue el desarrollo de iniciativas comunitarias de cuidado infantil.
Las numerosas “guarderias comunitarias”, que cubrian la carencia de escuelas ini-
ciales en el GBA en base al trabajo voluntario de grupos de mujeres de los barrios
populares, fueron logrando financiamiento y un encuadre institucional creciente a lo
largo del periodo® (Fournier, 2017; Pautassi y Zibecchi, 2010). También apoyados
sobre la base de la trama barrial de centros comunitarios, fueron tomando forma
varios programas destinados a la integracién social de los jévenes, que ofrecian
apoyo al desarrollo de proyectos de capacitacion, de generacién de empleo o acti-
vidades recreativo-culturales destinados a este sector.”

En resumen, en este contexto de mejoramiento paulatino de las condiciones de vi-
da, fortalecimiento del papel del Estado y desarrollo de un sistema de intervencion
social apoyado en la trama asociativa territorial, la sociedad civil popular del GBA
se fortalece, a la vez que diversifica sus modalidades de accion colectiva. El aso-
ciativismo de base popular sigue activo en este escenario de reactivacion econémi-
ca y fortalecimiento de las instituciones publicas, pero, puesto que la urgencia por
la sobrevivencia cotidiana ya pierde peso, la participacion social de base popular
puede dejar de lado las protestas y la atencion de la emergencia, para diversificar
su agenda, fortalecer las actividades productivas y dotar de mayor institucionalidad
a sus organizaciones y proyectos. En un contexto social y econémico mas estable,
sostenido en un creciente apoyo estatal, la trama organizativa popular gana fortale-
za institucional, representatividad social y capacidad de intervencion sobre la dina-
mica socioecondmica local.

6 Buena parte de los centros comunitarios de cuidado infantil se incorporaron como Unidades de
Desarrollo Infantil, una politica de la provincia de Buenos Aires de atencién a la primera infancia,
que recientemente ha llegado a abarcar a 1.600 entidades en toda la provincia.

7 Se destaca, entre ellos, el Programa Envion, de la provincia de Buenos Aires, que apoyaba pro-
yectos destinados a jévenes a cargo de organizaciones sociales.
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Las diferentes vertientes organizativas que habian surgido en periodos previos —
sindicatos, organizaciones vecinales, movimientos de desocupados— fueron entre-
mezclandose con nuevas iniciativas y actores sociales que ganaron presencia en
los territorios.

El panorama que cabia encontrar en los barrios populares del GBA a mediados de
este periodo daba cuenta de una trama densa donde se mezclaban agrupaciones
provenientes de diferentes recorridos, desde el vecinalismo de los sesenta y se-
tenta, las organizaciones comunitarias de los ochenta y noventa, el movimiento de
desocupados de la crisis y una multiplicidad de nuevas agrupaciones dedicadas a
los temas del siglo XXI: la comunicacioén, la cultura, los derechos, que recuperan
agendas movimientistas del siglo anterior. En este universo se encontraban orga-
nizaciones dedicadas a la cuestién de la habitabilidad urbana; otras que prestaban
servicios sociales diversos —cuidado, recreacion, culturales, etc.—; organizaciones
gue incursionaban en actividades econdmicas, productivas y de provisién de ser-
vicios; asi como agrupaciones que se ocupaban de problematicas relativas a la
vigencia de derechos sociales y urbanos, entre otros. En su gran mayoria, estas
agrupaciones combinaban las tareas de ayuda mutua para generar servicios y pro-
ductos que permitieran atender sus necesidades, con la intervencion publica, inclu-
so de orden politico, en la reivindicacién de sus derechos y el reclamo de solucio-
nes a sus problemas. Estas organizaciones “multifuncién” articulaban actividades
asistenciales y productivas con acciones de claro sentido politico, inscriptas mayor-
mente en la denuncia de la desigualdad y la pobreza, en una perspectiva de dere-
chos (Rofman 2014 y 2015).

Dentro del abanico de diversificacion de ambitos de intervencion, y en espejo con
el desarrollo de las politicas publicas de promocién de la economia social, podria
postularse que la incorporacién de actividades econémicas en la agenda de las or-
ganizaciones constituye una de las transformaciones mas significativas del mundo
asociativo popular en estos afios. La intensa interaccién entre organismos estata-
les y organizaciones populares que conformaba el ndcleo de gestion de las politi-
cas socioproductivas contribuyé a modelar los repertorios de accion de las agrupa-
ciones sociales. El desarrollo de pequefios emprendimientos econémicos, empre-
sas recuperadas, cooperativas de trabajo, redes de comercio justo, etc., implicé,
tanto para las organizaciones que venian de una historia de asistencia comunitaria
como para las que habian crecido sobre un repertorio de accion confrontativo, en-
trar en una logica de trabajo nueva, regida por criterios econémicos que se entre-
mezclaban con los principios solidarios y/o reivindicativos anteriores (Instituto del
Conurbano, 2007).

Esta reorientacion no solo impacta en la definicion de la agenda y de los repertorios
de accion, sino también en las modalidades de articulacion con el Estado. La mul-
tiplicaciéon de proyectos productivos y de servicios de asistencia y promocion social
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financiados por la politica social llevo a reconfigurar la relacién de estos grupos con
la institucionalidad estatal, en ambos sentidos de la relacion.

Por un lado, el sostén econémico a las organizaciones no solo implicaba asegurar
la llegada de las prestaciones a la poblacion necesitada y fortalecer asi la sociedad
civil del GBA, sino que también contribuia a nutrir la relacién politica de esa trama
asociativa a las politicas publicas gubernamentales. Una consecuencia inevitable
y perdurable en el tiempo de las modalidades de relaciéon que se construyeron en
estos afios fue la “politizacidn” de los vinculos establecidos entre los espacios po-
pulares y el Estado. Como relatan varias investigaciones que siguieron el proceso
(Massetti, 2010; Delamata y Armesto, 2006; Manzano, 2007), algunas agrupacio-
nes se fusionaron o convirtieron en partidos politicos, tanto en el campo de la iz-
quierda como en el mundo peronista; mientras que muchas otras fueron institucio-
nalizando su intervencion en la gestion de politicas sociales, particularmente en el
campo de las politicas de apoyo a la economia social, llegando en algunos casos a
incorporarse al gobierno durante un periodo (Gradin, 2014). Si bien la relacién en-
tre el movimiento social popular y el Estado no estuvo exenta de inestabilidades y
tensiones, la estructura de circulaciéon de los recursos para el financiamiento de las
actividades contribuyd a consolidar una alianza de hecho, que se sostuvo durante
buena parte del periodo.

Ademas, la intervencion en este entramado favorecio la institucionalizacion de las
organizaciones, lo que le asegurd una base sostenible en el tiempo y a la vez po-
sibilitd su constitucién en actores sociales y politicos con capacidad de incidir en la
agenda publica. Asi, se constituyd una relacion peculiar con el Estado, ya que las
organizaciones basaban buena parte de su fortalecimiento institucional y politico en
el acceso a fondos estatales, pero a la vez mantenian cuotas significativas de au-
tonomia politica.

Por otro lado, superada la presién de representar demandas basicas y urgentes, el
mundo asociativo amplié notablemente su agenda en estos afios, diversificando las
cuestiones y las modalidades de intervencién. Paralelamente al fortalecimiento de
las actividades de prestacion de servicios y de produccion autogestiva, en este pe-
riodo se incorpora también un creciente abanico de temas relativos a los derechos
sociales. Se destaca, en especial, el progresivo compromiso de las organizaciones
con la cuestion de género, que se suma a la redefinicion de la mirada sobre la pro-
blematica infantil en clave de derechos, a la incorporacién de enfoques sobre la se-
guridad alimentaria y la problematica ambiental, retomando y expandiendo de este
modo la nocién de derechos humanos instalada por el movimiento social durante
las décadas anteriores. Este fenédmeno da cuenta de la extension de la agenda del
movimiento social popular, incorporando a los argumentos iniciales referidos a la
asistencia y la solidaridad, otros, sostenidos sobre principios de derechos sociales
(Smulovitz, 2008).
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Cabe destacar, en especial, el recorrido de la cuestién de género en las organi-
zaciones populares. El avance de la perspectiva feminista supuso un giro radical
en la visién de estos colectivos mayoritariamente femeninos, que tradicionalmente
habian fundamentado el sentido de su labor en la extensién del rol doméstico. La
creacién de espacios de género en casi todas las organizaciones y, particularmen-
te, en las que habian nacido en el marco del movimiento de desocupados, fue con-
vergiendo en el llamado “feminismo popular” (Di Marco, 2010), una vertiente con
escasa historia previa y de acelerado crecimiento, como se evidencia en la crecien-
te afluencia de mujeres de sectores populares a los “Encuentros Nacionales de Mu-
jeres”. En un sentido semejante, cabe remarcar el compromiso con la cuestion de
los derechos humanos, en especial en lo referente al enjuiciamiento de la represion
de la dictadura militar o la denuncia de la violencia policial, evidenciado a su vez en
la masiva participacion en las marchas de recordacion del aniversario del golpe mi-
litar de 1976.

Asimismo, gana notable presencia el universo de la cultura y la comunicacién, no so-
lo como un ambito de problematicas que convocan a la intervencién de la sociedad
civil —la cuestién de la democratizacion de los medios de comunicacién estuvo en el
tope de la agenda publica de estos afios—, sino también como un men( novedoso de
modalidades de accién publica que enriquecen el repertorio tradicional de expresion
social de las manifestaciones sociales: se multiplicaron los medios de comunicacion
comunitarios, las producciones artisticas pasaron a formar parte de los modos de ex-
presion politica, Y los talleres y eventos culturales ganaron un espacio importante en
las grillas de actividades de los centros comunitarios, entre otras novedades.

Cerrando el periodo kirchnerista, entonces, una comprension sintética del universo
de las organizaciones de la sociedad civil de base popular daria cuenta de un con-
glomerado sumamente diverso de agrupaciones territoriales articuladas en redes
tematicas mas extensas, que cubren un espectro amplio de campos de accion. En
primer lugar, si bien mantienen el eje tradicional de provision de servicios para la
atencion de necesidades bésicas o a los grupos mas vulnerables, a medida que las
condiciones de vida de las familias van mejorando, se agregan otras lineas de ac-
cion, en especial el desarrollo de actividades socioproductivas para generar fuen-
tes de trabajo autogestionado como también para financiar la labor organizacional.
Ambos campos de intervencién —asistencia y trabajo— se desarrollan fuertemente
articulados con el Estado y las politicas publicas, que incorporan a estas agrupacio-
nes de base en los procesos de gestion de las politicas sociales y, de este modo,
contribuyen a modelar las estrategias de accion colectiva, las posiciones y alianzas
politicas y las formas de organizacién institucional de las agrupaciones.

En paralelo, se incorporan en este universo cuestiones y enfoques superadores
de la perspectiva socio-asistencial, que asumen perspectivas basadas en los dere-
chos humanos y sociales. Ello no solo supone ampliar la agenda para incluir nue-
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vos temas, como la problematica de género, sino también redefinir los argumentos
gue fundamentan la labor, en una clave mas politica.

Ambos fenémenos apuntan hacia la institucionalizacién y politizacién del sector, en
varios sentidos. La participaciéon en los procesos de politica publica no solo obliga
a formalizar la constitucion de las agrupaciones, sino que ademas fortalece y legi-
tima el modelo de interaccidn entre organizaciones de base y Estado, vigente des-
de la década anterior. Ademas, la relacién estrecha con las agencias gubernamen-
tales y la introduccién de demandas de tono més politico en la agenda del mundo
asociativo conlleva una inevitable politizacion de la actuacién publica de este sec-
tor. En consecuencia, las organizaciones populares se han convertido, en menor o
mayor grado, en actores politicos relevantes en el territorio local. En su doble papel
de mediadores de bienes y servicios desde el Estado hacia la poblacién y de vias
de articulacion de demandas desde la ciudadania hacia el gobierno, consolidan su
caracter de sociedad civil organizada de base popular.

En resumen, durante la larga década de gobierno kirchnerista, la mejora econémi-
ca sostenida favorecié la situacion social de los sectores populares, particularmen-
te en el Gran Buenos Aires. En este marco, la politica social y, particularmente, las
politicas de apoyo al trabajo autogestionado, estructuradas sobre la articulacion
con los actores organizados del mundo popular, contribuyeron al fortalecimiento
del escenario participativo. El fin de este ciclo encuentra, asi, a una sociedad civil
popular sumamente fortalecida, tanto en lo econémico como en lo institucional y lo
politico, resultado no solo de la vinculacién con el Estado, sino también de la recu-
peracion de agendas, repertorios de accion y modalidades organizativas desarro-
lladas en etapas anteriores.

REGRESO AL MODELO NEOLIBERAL... CON SOCIEDAD CIVIL
FORTALECIDA

Las elecciones de finales del afio 2015 representaron un cambio de rumbo muy sig-
nificativo en la orientacién del Estado y de las politicas publicas del pais. El nuevo
gobierno de Cambiemos, que asumié en la Nacién y en la provincia de Buenos Ai-
res, se propuso desarmar el modelo de intervencion estatal neodesarrollista cons-
truido por el gobierno kirchnerista y reinstalar un programa neoliberal.

En el plano de la politica econdmica, las transformaciones de la nueva gestion
apuntaron, explicitamente, a desarmar las regulaciones que resguardaban el de-
sarrollo del mercado interno y favorecer la insercién de la economia nacional en el
mercado internacional. Las medidas de apertura comercial y desregulacion finan-
ciera tenian como principales beneficiarios al capital financiero global y a las activi-
dades primarias extractivas, y se sustentaron en un acelerado endeudamiento ex-
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terno, imponiendo asi una reversion radical del desendeudamiento nacional y de
las politicas de proteccion del mercado interno del periodo anterior.

La retraccion de la intervencién estatal se evidencié también, en una primera eta-
pa, en un lento pero firme ajuste del gasto publico, que apuntaba a la supresion o
reduccion de instancias de regulacién econémica y a la eliminacion de subsidios a
la energia, transporte y actividades productivas establecidos en afios previos, en-
tre otras medidas (Colectivo S, 2018). El impacto de la aplicacién de estas medidas
en la actividad econdmica y en los ingresos de la poblacion se hizo manifiesto en el
primer afio de gobierno: decrecimiento econémico —caida del 2,6% del PIB; redistri-
bucién regresiva de los ingresos —debido fundamentalmente a la reduccién de los
impuestos a los sectores mas concentrados y la paralela disminucién de subsidios
a los servicios publicos—; y la consiguiente caida del poder adquisitivo de los secto-
res asalariados, especialmente en el empleo publico. Las condiciones de vida de la
poblacién, particularmente en el Gran Buenos Aires, reflejaron también el cambio,
ya que el desempleo subi6 varios puntos durante 2016.8

El sistema de politica social mantuvo, en términos generales, la estructura de oferta
que traia del gobierno anterior, ya que en los primeros afios de la nueva gestion se
adopt6 de manera explicita un ritmo “gradualista” de reforma de la intervencién es-
tatal. El ajuste fiscal, si bien impactd en la reduccién de los presupuestos de 2017 y
2018 en términos reales —algunas estimaciones calculan que, entre 2015y 2017, el
gasto social se redujo el 12% en términos reales®— no alter6 drasticamente el finan-
ciamiento de los vectores clave de la politica social, como la seguridad social —sis-
tema de jubilaciones y AUH—, las obras de infraestructura y los programas de asis-
tencia y desarrollo social (Lozano y Raffo, 2016).

En el campo de las politicas socioproductivas, que, como vimos previamente, cons-
tituian uno de los principales canales de articulacion con las organizaciones popu-
lares, la estrategia adoptada en estos dos afios tampoco muestra grandes rupturas
con el menu anterior. Durante esta primera etapa, el gobierno nacional mantuvo la
estructura previa de oferta de instrumentos de apoyo al desarrollo de emprendi-
mientos de economia popular —“Manos a la Obra”, Monotributo social, Programa de
Microcréditos, capacitacion y apoyo técnico—, enmarcados ahora en el Plan Nacio-
nal de Economia Social “Creer y Crear”.

El derrotero de otro de los programas clave destinado a los sectores populares, el
Programa de Ingreso Social con Trabajo “Argentina Trabaja”, también continué en

8 Observatorioconurbano.ungs.edu.ar.

9 Ver, al respecto, Goldschmit, 2017 y http://chequeado.com/el-explicador/presupuesto-2018-14-
de-los-20-ministerios-muestran-una-caida-de-sus-presupuestos-en-terminos-reales/. Cabe adver-
tir que la asignacion presupuestaria no siempre se corresponde con la efectiva ejecucion de re-
cursos durante el ejercicio.
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marcha en estos afios, incluso ampliando sustancialmente la cantidad de destina-
tarios en relacion al 2015, segun datos oficiales.’® Asimismo, se mantuvo vigente
la estructura de gestion local, apoyada en un sistema de Entes Ejecutores, en par-
te municipales y en parte a cargo de organizaciones sociales de base popular, los
mismos movimientos sociales que articulaban esta politica en el territorio en el go-
bierno anterior.

Sin embargo, mas alla de la continuidad en la oferta, se aprecian cambios signifi-
cativos en el enfoque de las acciones, que van paulatinamente orientdndose hacia
un horizonte de emprendedorismo individual y promercado, a costa del enfoque
de economia social, de promocién de iniciativas colectivas y cooperativas, que te-
nian mayor presencia en el universo de estas politicas en el gobierno kirchnerista
(Hopp, 2018).

En paralelo, el gobierno de Cambiemos pone en marcha dos nuevas iniciativas de
significativa envergadura, orientadas a los sectores populares: la Ley de Emergen-
cia Social y el Registro Nacional de Barrios Populares.

La Ley de Emergencia Social, sancionada a finales de 2016, fue el resultado de la
sostenida demanda de los movimientos sociales de base popular, que se moviliza-
ron activamente durante todo el afio en protesta por el impacto negativo de las po-
liticas de corte neoliberal desplegadas en esos primeros meses. Esta ley establece
una asignacién monetaria para los “trabajadores de la economia popular” que llega
al 50% del salario minimo, crea un Registro de trabajadores para acceder a este
beneficio y convoca a un Consejo de la Economia Popular, 6rgano participativo que
estara a cargo de establecer los lineamientos de la politica.

El modelo de gestion de esta medida, ademas, reconoce e incorpora a estas agru-
paciones, asignandoles un lugar en el Consejo de Economia Popular —y, por lo tan-
to, en la distribucion de la asignacién monetaria para los trabajadores inscriptos en
ese Registro: el Salario Social Complementario—.

El proceso de implementacién de este conjunto de medidas ha sido sumamente
irregular, ya que el Consejo de la Economia Popular no llegé a materializarse y la
efectiva ejecucion del monto total previsto para el Salario Social Complementario
fue objeto de continuos conflictos y movilizaciones, protagonizados particularmen-
te por las organizaciones que sostuvieron activamente esta demanda: la Corriente
Clasista y Combativa (CCC), la Confederacién de Trabajadores de la Economia Po-
pular (CTEP) y Barrios de Pie.! Sin embargo, cabe remarcar la significacion politi-

10 chequeado.com/el-explicador/en-los-ultimos-dos-anos-el-programa-argentina-trabaja-aumento-
un-63-la-cantidad-de-beneficiarios/ y https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/resumen_
indicadores_sociales.pdf.

1 Ver, al respecto: www.ctepargentina.org y noticias en http://www.resumenlatinoamericano.org.
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cay social de la puesta en marcha de un instrumento de transferencia de ingresos
de gran cobertura —abarcaria a 165.000 destinatarios en el 2018%2—, que se destina
principalmente a miembros de las organizaciones involucradas en las organizacio-
nes sociales, contribuyendo de este modo al fortalecimiento de los movimientos so-
ciales de base popular.

La segunda linea de politica piblica, de notoria trascendencia en la relacion con
estos espacios populares, ha sido el Registro Nacional de Barrios Populares pa-
ra la Integracion Sociourbana (Renabap). Esta iniciativa, iniciada a mediados de
2016 pero formalizada un afio después, tenia por objeto realizar un relevamiento
de todos los barrios informales del pais, a fin de proveer informacion precisa pa-
ra el desarrollo de politicas de regularizacion dominial de las viviendas irregulares.
La implementacion del registro se apoyd en una estructura de articulacion con las
mismas agrupaciones populares que intervienen en el Salario Social Complemen-
tario (CCC, CTEP y Barrios de Pie), sumadas a otros dos actores de diferente ori-
gen: Céritas —el importante instrumento de asistencia social de la Iglesia Catélica—,
y Techo, una ONG de apoyo en el campo habitacional, de escala latinoamericana.

Las tareas de relevamiento, realizadas durante mas de un afio en los 4300 barrios
identificados en todo el pais, estuvieron a cargo de activistas de estas organizacio-
nes. Como resultado del Registro, se formulé un proyecto de ley*® que establece
una ambiciosa politica de expropiacion y regularizacion de las viviendas y, en lo in-
mediato, detiene todo posible desalojo, ofreciendo asi una respuesta positiva a una
demanda historica de los habitantes de barrios informales. Asimismo, la norma es-
tablece que un cuarto de las obras que requieran los proyectos de integracion so-
ciourbana deben ser asignadas a cooperativas 0 asociaciones de la economia po-
pular.

De este modo, el Renabap se presenta como la segunda de las iniciativas lanzadas
por este gobierno que apunta a consolidar un canal de articulacion entre el Estado
y los espacios de la sociedad civil de base popular.

En sintesis, el escenario participativo construido por el gobierno de Cambiemos en
sus primeros afios ha mantenido en agenda a los principales instrumentos de arti-
culacién con el mundo de la economia popular —los programas “Argentina Trabaja”
y “Manos a la Obra’- al tiempo que ha generado dos nuevas politicas de vincula-
cion con este sector: la Ley de Emergencia Social y el Renabap. Podria afirmarse,
entonces, que el nlcleo de la agenda de las politicas sociales de articulacién con
la trama asociativa popular no ha sufrido transformaciones radicales con el cambio
de gobierno y que el modelo basico de interaccién que sostiene la relacién entre el

12 https://lwww.argentina.gob.ar/sites/default/files/resumen_indicadores_sociales.pdf.

1 Sancionado en octubre del 2018, como veremos mas adelante.
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Estado y la sociedad civil de base popular generado en el periodo kirchnerista con-
tinda en vigencia.'

Los actores sociales del escenario participativo que se crea en torno a estas politi-
cas son también agrupaciones formadas y consolidadas en afios anteriores. Como
se dijo previamente, el universo de la sociedad civil de base popular se ha expan-
dido notablemente en la etapa anterior, por lo que seria imposible dar cuenta de to-
das las organizaciones que lo componen. Como representacion de ese amplio es-
pacio, resulta pertinente enfocar en las tres agrupaciones populares que han inter-
venido en la emergencia y gestion de estas politicas: Barrios de Pie, Corriente Cla-
sista y Combativa, y la Confederacién de Trabajadores de la Economia Popular. Se
trata de tres grandes espacios de articulacion de organizaciones sociales de base
territorial, que comparten una trayectoria fuertemente engarzada en las movilizacio-
nes “piqueteras”, aunque con posicionamientos politicos y construcciones institu-
cionales bastante diferentes.

La primera de estas agrupaciones, Barrios de Pie, nace en el afio 2001, en el marco
de las manifestaciones “piqueteras” de esos afios, siguiendo posteriormente el reco-
rrido de la mayoria de las agrupaciones de desocupados en cuanto a la diversifica-
cién e institucionalizacién de su accionar. Muy cercana al gobierno en los primeros
afios de la presidencia de Kirchner, llega a incorporarse como agrupacion a la ges-
tién del Ministerio de Desarrollo Social, pero buscando resguardar cuotas de autono-
mia dificiles de procesar dentro del armado politico gubernamental (Gradin, 2014).
Estas tensiones la fueron alejando y la llevaron a constituir la agrupacion politica “Li-
bres del Sur”, independiente de las estructuras politicas peronistas del momento.

La trayectoria de la CCC tiene un punto de partida previo, durante la década del
noventa, relacionado con tradiciones sindicales y partidos politicos de izquierda, lo
que los diferencia del grueso de las organizaciones de desocupados, mayormente
peronistas. Se presenta como una corriente “politico sindical” y desde esa posicion
ha liderado luchas y protestas por condiciones laborales, enfrentando asi también a
los dirigentes tradicionales de las principales agrupaciones sindicales. Consecuen-
te con la ideologia anticapitalista, también ha asumido posiciones muy criticas ante
el gobierno kirchnerista, por lo que su intervencién en los procesos de gestion de
los programas sociales de ese periodo ha sido mucho menos activa.

La tercera de estas agrupaciones, la CTEP, merece un analisis mas en profundi-
dad, porque constituye una propuesta mas novedosa en el panorama politico-so-
cial de nuestro pais. A diferencia de los otros dos nucleamientos, la CTEP se crea

14 Cabe advertir que este andlisis refiere a las continuidades y cambios en la agenda de la politica
social orientada al mundo asociativo popular, sin profundizar en las transformaciones negativas
gue probablemente hayan afectado la cobertura y presupuesto de estas intervenciones ni otras
medidas de reduccién del gasto social.
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mas recientemente, en 2014, y se presenta como una instancia de segundo gra-
do, una federacion de agrupaciones que pretende constituirse en una “organizacion
gremial independiente de todos los partidos politicos, representativa de los trabaja-
dores de la economia popular y sus familias”.*®> Es decir, se ubican por fuera de la
disputa politica partidaria —no asi de la ideolégica, ya que denuncian al neolibera-
lismo como un sistema productor de injusticia—, postuldndose como una organiza-
cion de defensa de los derechos de trabajadores autogestionados o, en sus pala-
bras, “independientes, informales y cooperativistas”. El posicionamiento es sin du-
da original, tanto para la tradicion sindical argentina —ya que los trabajadores por
cuenta propia nunca contaron con instrumentos de representacion sindical- como
para el movimiento social de origen “piquetero”, que generalmente asumié posicio-
nes politicas mas claras, como hemos visto. Mas aln, el propio término “economia
popular” constituye una denominacién nueva, que agrupa a trabajadores de secto-
res muy diversos: recuperadores de residuos, campesinos, empresas recuperadas,
cooperativas, medios de comunicacién alternativos, vendedores ambulantes, entre
otros. La confederacién nuclea, asi, a agrupaciones diversas, mayormente con tra-
yectoria en el desarrollo de proyectos productivos de economia social, de diferen-
tes orientaciones politicas (Grabois, 2015).

El grueso de las demandas de este espacio se relaciona con el acceso a los apo-
yos econémicos prometidos en la Ley de Emergencia Social y en otras politicas
sociales similares, sosteniendo que se trata de remuneracion salarial al trabajo au-
togestionado. Sin embargo, el arco de cuestiones que forman parte de la agenda
de la organizacion va mas alla de estos reclamos sectoriales, puesto que incluye
temas y problemas de las diversas agrupaciones que la conforman: respeto a los
pueblos indigenas y sus territorios, la subordinacion de género, la violencia institu-
cional, lucha campesina contra el agronegocio, las condiciones habitacionales de
los barrios populares, entre otros. Es decir, su campo de accion refiere principal-
mente al conjunto de carencias e injusticias que se derivan de la situacion de exclu-
sion social, desde una Gptica que resalta el caracter de trabajo que asume la activi-
dad que se realiza en los margenes de la economia formal y de mercado, pero ade-
mas se ha comprometido activamente en el rechazo a medidas gubernamentales
gue afectaban principalmente a los trabajadores formalizados, como las propuestas
de reforma del sistema jubilatorio o de las regulaciones laborales.

La misma amplitud se advierte en el abanico de alianzas que han construido en es-
tos afios de movilizacién permanente. En primer lugar, como ya se ha mencionado,
han constituido un vinculo estable con las otras dos agrupaciones mencionadas.
Asimismo, al tomar parte activa en las manifestaciones en contra de las reformas
liberales de las regulaciones jubilatorias y laborales, han estrechado las relaciones

5 http://ctepargentina.org/nosotros/.
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con el sector mas progresista del sindicalismo organizado e incluso han coincidido
con los sindicatos mas tradicionales, los que dirigen la Confederacion Central de
Trabajadores, la CGT.

La revision de las manifestaciones publicas de demanda social en la primera eta-
pa del gobierno de Cambiemos pone en evidencia que el espacio conformado por
estas tres organizaciones ha constituido la principal representacion de la sociedad
civil popular frente al Estado. Una representacion fuertemente anclada en las accio-
nes territoriales de indole asistencial, productivo, formativo, politico, etc., que desa-
rrollan las organizaciones de base y que se hacen visibles publicamente en las mul-
tiples y masivas manifestaciones que han protagonizado en estos afios.

Este protagonismo no deberia, obviamente, ocultar otras formas de expresion y
participacion publica y politica que también han ganado mucha visibilidad en estos
tiempos. La respuesta de la sociedad civil argentina frente a las diferentes medidas
neoliberales —de reforma previsional y laboral, de eliminacién de subsidios a las ta-
rifas publicas, de reduccion del gasto publico y salarios, etc.—, asi como de defen-
sa de derechos sociales y humanos —masivas protestas contra la represién guber-
namental y de denuncia de la violencia de género y demanda de la legalizacién del
aborto—, se sumé a la movilizacién callejera sisteméatica de los movimientos popu-
lares, en demanda de las acciones de apoyo a la economia popular. Se estima que
durante 2017 se realizaron alrededor de 4000 manifestaciones publicas en todo el
pais, por demandas laborales o sociales. Alrededor de un cuarto de ellas tuvo lugar
en el Area Metropolitana de Buenos Aires, lo que resulta en mas de un evento pu-
blico por dia.'® Esta intensa y multifacética movilizacion encarna la expresién en el
espacio publico de los procesos de fortalecimiento y diferenciacién interna de la so-
ciedad civil argentina, desarrollados durante los afios previos de mayor estabilidad
social y econémica.

En este escenario participativo, los actores organizados del mundo popular ocupan
un lugar destacado, en parte por su potente capacidad de movilizacién puablica y su
fuerte organizacion interna y también por constituirse como representacion de los
sectores mas afectados por las politicas de ajuste y reestructuracion econémica. La
continuidad de las politicas de apoyo a la economia popular, en un marco de cre-
ciente ajuste del gasto social, y el papel que desempefian estas agrupaciones en
su entramado de gestién, consolidados como interlocutores del Estado en el cam-
po de las politicas de asistencia y promocion socioproductiva, expresan el grado de
fortaleza politica que han construido a lo largo del tiempo.

El escenario creado por el gobierno de Cambiemos, la estructura de articulacion de
actores que establecen las politicas analizadas, evidencia varios puntos en comun

16 http://centrocepa.com.ar/informes/37-la-conflictividad-socio-laboral-en-argentina-informe-2017 y
observatorioconurbano.ungs.edu.ar.
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con la etapa kirchnerista. Por un lado, la identificacion de los actores sociales en
tanto “trabajadores de la economia popular” reconoce el sentido econémico de la
actividad de las organizaciones y, por el otro, la participacién de las organizaciones
populares como canales de distribucion de los beneficios contribuye a sostener la
fortaleza de estos espacios como instancias de articulacién de las demandas de los
sectores populares.

Sin duda resulta extrafio que un gobierno de orientacién neoliberal reconozca el va-
lor econémico del trabajo asociativo popular —en cooperativas formales e informa-
les, en asociaciones comunitarias— y que legitime un circuito de distribucion de las
asignaciones administrado —y por lo tanto controlado— por las organizaciones so-
ciales. No es objeto de este articulo profundizar en las razones de estrategia poli-
tica que explicarian este posicionamiento gubernamental, donde cabria considerar
también las propias diferencias internas en la alianza gobernante.” Menos adn de-
be considerarse este andlisis una lente apropiada para evaluar el conjunto de las
relaciones establecidas entre el gobierno y las organizaciones populares, ya que
ese campo es mucho mas amplio y complejo.®

Por el contrario, marcar el desajuste entre el modelo de interaccion establecido con
las organizaciones sociales de base popular y la orientacion macroeconémica e
ideoldgica de las politicas gubernamentales tiene por objeto resaltar las continui-
dades identificadas en oferta de politicas sociales para este sector: se mantienen
el “Argentina Trabaja” y el “Manos a la Obra” y se crean dos nuevos instrumentos
basados en estructuras de participacion y actores sociales semejantes, la Ley de
Emergencia Social y el Renabap.

La situacion paradojal que se manifiesta en el escenario participativo actual contie-
ne, en su propia configuracion, huellas de experiencias previas y es justamente la
combinacion entre esas tradiciones y practicas lo que puede ayudar a comprender
su persistencia en la actualidad. ¢ Cudles son esos rastros, que aparecen en el ac-
cionar contemporaneo de las organizaciones sociales de base popular y ayudan a
sostener su fortaleza politica e institucional frente a un gobierno neoliberal?

Cabria destacar, al respecto, que la interaccion en torno a las politicas vigentes en
los primeros afios de Cambiemos da cuenta de la continuidad de un formato de re-
lacionamiento entre el Estado y la sociedad civil de base popular que recorre, en
forma paralela, tres modos de vinculacion: la colaboracion en la gestion de politi-
cas publicas, la deliberacién en el marco de instancias de formulacién o control de

17 Los debates politicos sobre este punto destacan el posicionamiento del Ministerio de Desarrollo
Social y, en especial, de la ministra Carolina Stanley, como el sostén principal de esta estrate-
gia, no siempre compartida por el conjunto del elenco gobernante.

18 | a pagina web de la CTEP, http://ctepargentina.org/, refleja el arco de cuestiones que moviliza
a estos espacios.
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las politicas y la confrontacion en torno a demandas colectivas. Se ha descripto en
estas paginas la intensa accion reivindicativa y confrontativa de los espacios aso-
ciativos considerados, asi como su involucramiento en la produccion y gestion de
las politicas aludidas. Es necesario admitir, sin embargo que en las experiencias
analizadas se detectan escasas propuestas de deliberacion, vacio que se explica
por la demora (o suspension) de la puesta en marcha del Consejo de la Economia
Popular, un ambito institucional que tenia por objeto consensuar politicas en este
campo. Continuando también una tendencia propia de la etapa kirchnerista, estos
modos de relacionamiento también promueven la institucionalizacién de las agru-
paciones y de sus formas de intervencion, lo que se advierte en la participacion en
instancias institucionalizadas de gestion de las politicas publicas resefiadas.

Ademas de estas herencias recientes, este escenario participativo contiene tam-
bién huellas de experiencias previas, presentes hoy en los actuales movimientos
populares, tanto en el plano de las agendas como de los repertorios de accion y de
las formas organizativas.

En primera instancia, estos grupos son claros herederos del movimiento de des-
ocupados, fundamentalmente porque organizan y representan sectores excluidos
del trabajo formal, vinculados entre si por lazos territoriales y articulados en torno a
demandas similares, en particular, apoyo estatal al desarrollo de proyectos de au-
toempleo. Sin duda la larga década de promocion publica de estas actividades ha
fructificado en un fortalecimiento politico y econémico del sector y en una comple-
jizacién de su agenda: la asistencia basica queda ahora incluida en la nocién mas
abarcadora de “economia popular”, que expresa una vision estratégica de desarro-
llo econémico y social alternativo. En este marco, el compromiso con la autoges-
tibn se mantiene también presente, como un principio estructurador de las coopera-
tivas, empresas recuperadas, redes de comercializacion, etc., promovidas en estos
espacios. Y, por ultimo, los movimientos conservan la disposicion hacia una amplia-
cion permanente de la agenda, que ha permitido seguir incluyendo nuevas cuestio-
nesy actores.

En segundo lugar, estos espacios son resultado de la confluencia de un camulo de
pequefias agrupaciones de base territorial, que traian la tradicion y las practicas so-
lidarias de las organizaciones comunitarias de base y de las asociaciones de veci-
nos, formadas mayormente durante los procesos de urbanizacion, en base a vin-
culos de proximidad. La inscripcién territorial de la sociedad civil de base popular,
principalmente en GBA, se engarza en esa tradicion comunitaria del siglo pasado.

Otra huella relevante proviene del movimiento sindical, que se asienta en la afir-
macion de la identidad propia en términos de trabajadores. Particularmente en la
CTEP, ello se expresa en su definicibn como instrumento de organizacion gremial
de los trabajadores de la economia popular, que aspira a prestar servicios seme-
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jantes a los que ofrecen los sindicatos a los trabajadores asalariados: salud, re-
creacion, etc. Asumirse como organizacion gremial, ademas, le ha permitido justifi-
car la pertinencia de la estrategia de negociacién permanente en torno a las condi-
ciones de implementacion de las politicas sociales que los involucran, ante un go-
bierno opuesto a sus orientaciones politicas.

Ademas, estas agrupaciones recogen una fuerte herencia movimientista, eviden-
ciada en la presencia de algunos posicionamientos alternativos provenientes de la
historia de los movimientos sociales del siglo XX, los derechos humanos y sociales,
en general, y el feminismo, en especial. La incorporacion de la cuestion de géne-
ro a la agenda de los movimientos populares constituye, sin duda, una de las no-
vedades mas significativas de la sociedad civil argentina, que ha producido fuertes
transformaciones tanto en el universo feminista como en el mundo popular. En la
misma linea podria mencionarse el compromiso con la perspectiva de la democra-
cia participativa, que ha permeado tanto la agenda como los formatos organizativos
internos.

Finalmente, otro aspecto destacado en estas organizaciones es la relevancia del
arte y la comunicacion, que se constituyen en novedosas herramientas del reperto-
rio de accion, ademas de cuestiones de importancia en la agenda, lo que da cuenta
de su gran capacidad de adaptacion.

En sintesis, se puede afirmar que la sociedad civil organizada de base popular del
Gran Buenos Aires amalgama tradiciones y huellas de movimientos que nutrieron
el universo asociativo en etapas previas de nuestra historia. Lo novedoso radica
justamente en la fusion de elementos de diferente origen, que en su articulacién ac-
tual contribuyen a ampliar y fortalecer la representatividad de las organizaciones y,
con ello, su poder y protagonismo en el escenario participativo construido entre el
Estado y la sociedad civil popular en tiempos de gobierno neoliberal.

Podria afirmarse, entonces, que el gobierno actual mantiene los rasgos basicos del
escenario participativo heredados del periodo anterior: protagonismo de los actores
organizados del mundo popular, una agenda centrada en el apoyo a la economia
popular pero con miltiples aperturas y un modelo de relacionamiento que combina
colaboracién con confrontacion. La persistencia de este esquema, en el marco de
un gobierno de claro enfoque neoliberal y fuertemente enfrentado a las orientacio-
nes politicas que expresan estos movimientos, constituye un dato que merece ser
interpretado. La hip6tesis de este articulo apunta a explicar este fenémeno por la
fortaleza de la sociedad civil de base popular cimentada en la confluencia de tra-
yectorias diferentes a lo largo de varias décadas.

La trama de organizaciones sociales populares que ha encontrado el gobierno de
Cambiemos asienta su fuerza en varios puntos de apoyo. Por un lado, en la con-
solidacion de las articulaciones organizativas y la representatividad social y politica



EL ESCENARIO PARTICIPATIVO DE BASE POPULAR EN EL GRAN BUENOS AIRES EN TIEMPOS NEOLIBERALES... 65

del mundo popular, fortalezas sin duda favorecidas por las politicas sociales del go-
bierno anterior y, ademas, consolidadas a lo largo de la historia reciente de la socie-
dad civil. Por el otro, en su capacidad para instalar una agenda actualizada que se
articula en torno a la nocién de economia popular y que supone una resignificacion
del lugar del trabajo y de los trabajadores en el marco de las nuevas realidades glo-
bales de transformacién del empleo, ademas de un abanico flexible de cuestiones
emergentes. Actores y agenda novedosos, pero a la vez resultados de recorridos
anteriores, que, enraizados en la historia de la participacion de los sectores popula-
res, constituyen el origen de su fortaleza actual.

En efecto, la creciente relevancia de la nociéon de economia popular en la agenda
social y politica, como un término que no solo abarca el amplio universo de activi-
dades econdmicas informales o precarias, sino que también incluye servicios so-
ciales —como el cuidado infantil, capacitacion y formacion, actividades culturales
y de comunicacion, entre otros— da cuenta de una perspectiva novedosa sobre la
cuestion social. A diferencia de las histéricas demandas por incrementar las fuentes
de empleo en la economia formal, tradicional respuesta ante la desocupacion, esta
perspectiva se propone revalorizar el trabajo de subsistencia, invirtiendo totalmente
la vision marxista sobre la marginalidad, y sus reclamos apuntan a mejorar las con-
diciones en que se desarrollan, antes que a su reconversion en empleo formal en
empresas capitalistas. Se trata de un enfoque estrechamente emparentado con el
de “economia social y solidaria”, lo que incorpora un contenido normativo, un ideal
de transformacién social hacia un mundo no capitalista, ofreciendo de este modo
un marco interpretativo distinto sobre el sentido de las actividades de la economia
popular.

Evidencia de este fenédmeno de redefinicién de la cuestion social es la extension
de la agenda de los movimientos sociales, que en estos Ultimos afios han incorpo-
rado algunos temas que no formaban parte del universo politico popular. Se desta-
ca, en este sentido, la fuerza con que se han instalado las problematicas de géne-
ro en la dindmica habitual de las organizaciones, esto es, no solo como reclamo a
los poderes publicos, sino también como eje de trabajo y reflexién al interior de las
agrupaciones. Otras tematicas no tradicionales, como las referidas a la vigencia de
los derechos humanos, también han pasado a ocupar la atencién de las agrupacio-
nes. En consecuencia, se han extendido también las alianzas con otros actores de
la sociedad civil, que ya no se reducen al mundo de las agrupaciones populares de
base, sino que confluyen en el diverso y ancho universo de la sociedad civil movi-
lizada, muy activa politicamente en los primeros afios de la gestion de Cambiemos
en el gobierno.
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A MANERA DE CIERRE: ¢(UNA PESADA HERENCIA PARTICIPATIVA?

Este articulo se propuso como propdsito principal identificar las claves histéricas
gue permitieran comprender las modalidades de relacién entre la sociedad civil de
base popular y el Estado en la gestion de gobierno actual, de Cambiemos. La hi-
poétesis subyacente era que buena parte de los rasgos que caracterizan el mode-
lo vigente en estos dias, particularmente en el Gran Buenos Aires, es resultado de
procesos de mas larga data, que es posible rastrear tanto en el plano de la configu-
racion de las organizaciones sociales, trama asociativa popular —el plano de la so-
ciedad civil —, como en la estructura de las politicas sociales de disefio participativo,
en el plano del Estado.

En cuanto al primer elemento, podria afirmarse que los movimientos sociales de
base territorial que estan hoy protagonizando la representacion de los sectores po-
pulares y, por lo tanto, liderando la interlocucion con el Estado, evidencian caracte-
risticas organizativas y modos de accion colectiva que engarzan con rastros histo-
ricos importantes del campo de la sociedad civil popular de nuestro pais. Tradicio-
nes y demandas que provienen del asociacionismo comunitario y vecinal, del sindi-
calismo, de los movimientos sociales alternativos y, por supuesto, del movimiento
de desocupados, estan presentes en la configuracion de la trama organizativa del
mundo popular de nuestros dias y explican buena parte de su fortaleza actual. Las
novedades emergentes parecen consistir en la gran capacidad de estas organiza-
ciones para combinar los aportes de estas tradiciones en una estrategia de accion
apropiada para el contexto actual. Podria pensarse que este aprendizaje constitu-
ye la piedra fundamental sobre la que se basa su poder de presién politica en estos
dificiles tiempos.

En el plano de la politica estatal, se ha sefialado que el area social del gobierno ac-
tual también ha mantenido un esquema de relaciones con los movimientos popu-
lares heredado de gobiernos anteriores, basado en una —relativamente arménica—
combinacion de colaboracion y confrontacién. Aun en el contexto de reduccion del
financiamiento social, se han desarrollado viejos y nuevos instrumentos de politica
que sostienen la estructura de interlocucion con la sociedad civil de base popular.
Ello podria atribuirse a la fortaleza politica de estas organizaciones, que han acre-
centado e institucionalizado su capacidad de representacion politica y social de un
sector de poblacién muy extenso y con demandas crecientes, combinado obvia-
mente con las necesidades de legitimacion politica de un gobierno que tiene sus
principales apoyos en otros sectores sociales.

Este marco general de continuidades y cambios tiene como referencia temporal
el panorama de los primeros afios del nuevo gobierno. Desde mediados de 2018,
cuando se estan escribiendo estos parrafos, la orientacion general del programa
gubernamental esta abandonando el “gradualismo” de su primera etapa, para abor-
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dar una politica de ajuste del gasto sumamente radical, sostenida en un acuerdo
con el Fondo Monetario Internacional que exige la eliminacion completa del déficit
fiscal para el afio proximo.

También en estos meses se han sucedido algunos cambios de significacion en la
oferta de politicas publicas socio-productivas analizadas en el cuerpo de este arti-
culo. El Plan “Argentina Trabaja” se ha reconvertido en “Haciendo Futuro”, un pro-
grama de transferencias individuales condicionado al desarrollo de actividades for-
mativas, dejando completamente de lado la orientacion hacia el trabajo. Y el pro-
ceso del Renabap ha desembocado en la sancién de la Ley de Regularizacion Do-
minial e Integracién Sociourbana, un instrumento de propdsitos prometedores pero
gue requiere una cuantiosa asignacion de fondos para su ejecucion, punto de parti-
da dificil de asimilar al horizonte actual de drastico achicamiento del gasto publico.

Quedan entonces planteados varios interrogantes acerca de la posible incidencia
de estos cambios en la configuracion del escenario participativo futuro. Las reflexio-
nes desplegadas en este articulo han demostrado que la fortaleza de la sociedad
civil de base popular, particularmente en el Gran Buenos Aires, explica en buena
medida la persistencia de un modelo de interaccion con las organizaciones sociales
poco acorde a los lineamientos ideoldgicos generales y las politicas concretas del
gobierno de Cambiemos. La validez de esta hip6tesis en el contexto futuro constitu-
ye hoy un tema abierto, que ird asumiendo contornos mas precisos con el desarro-
llo de los acontecimientos. ®
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LOS CONSEJOS LOCALES DE NINEZ Y ADOLESCENCIA:
INSTITUCIONALIZANDO LA PARTICIPACION DE LA SOCIEDAD CIVIL
EN LA PRODUCCION DE LA POLITICA PUBLICA DE INFANCIA A NIVEL
LOCAL EN EL CONURBANO BONAERENSE

Carolina Foglia
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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.

Palabras clave: politicas publicas - participacion - territorio - nifiez y adolescencia -
conurbano bonaerense

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 busco6 conocer: afio de
creacioén, 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 recopilacién 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, lo que Nun denomina vision 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 estd 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 produccién 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 pa-
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 Leguizamén, 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
que 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 clasificacion 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 participacion-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 histérico 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 abrié 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.



LOS CONSEJOS LOCALES DE NINEZ Y ADOLESCENCIA 81

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 proteccion, 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,
que 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 cre6 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.

CIUDADANIAS. N° 4, 1er semestre de 2019, ISSN 2545-7969 - ISSN-e 2545-7977



CIUDADANIAS. N° 4, 1er semestre de 2019, ISSN 2545-7969 - ISSN-e 2545-7977

84 Carolina Foglia

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 Direccién 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 situacién 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-
cipacion 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 accion, en la visibilizacion de recursos para la intervencién y en el
monitoreo de la actuacion 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 participacion ciudadana en
el campo de la nifiez y adolescencia, requiere sin duda ser ain 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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¢COMO ES POSIBLE QUE UNA TOMA DE TIERRAS

SE CONVIERTA EN UN BARRIO POPULAR PLANIFICADO?
CONDICIONES Y ACTORES INTERVINIENTES EN UN CASO

DE LA PERIFERIA DE LA CIUDAD DE LA PLATA

Florencia Musante
UNLP /LINTA-CIC

RESUMEN

El presente articulo analiza las condiciones de posibilidad de una toma de tierras
en la periferia de la ciudad de La Plata y se pregunta por el modo en que la inter-
vencioén y articulacién de distintos actores configurd en el territorio un escenario
particular, que lo llevé a convertirse en un barrio popular planificado. La toma tuvo
lugar en el afio 2015 en Abasto, localidad del oeste de la ciudad de La Plata, y se
volvié emblematica por una serie de condiciones que la particularizaron: su masivi-
dad —se trata de una toma de 56 hectareas que nuclea a mas de mil familias—y la
velocidad con que se logroé iniciar un proceso expropiatorio, que dio lugar a distintas
intervenciones estatales. Sostenemos que existe una serie de condiciones de po-
sibilidad —la coyuntura politica, la intervencion estatal y la dinamica de la organiza-
cion colectiva— que permiten entender la singularidad del proceso.

Palabras clave: coyuntura politica - intervencién estatal - organizacion colectiva

ABSTRACT

This article discusses the conditions that made land taking on the periphery of the
city of La Plata possible. It also deals with the way in which the intervention and
articulation of different actors created a particular setting within the said territo-
ry, which led it to become a planned popular neighborhood. The land taking took
place in 2015, in Abasto —to the West of the city— and it is meaningful due to sev-
eral conditions that characterized it: its extension, since the area taken was 56
hectares which host over 1000 families; and the speed with which the expropria-
tion process took place, giving rise to various state measures. We claim that there
is a series of conditions —the political conjuncture, the state intervention and the
dynamics of collective organization— that allow us to understand the singularity of
the process.
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INTRODUCCION

El presente articulo analiza las condiciones de posibilidad de una toma de tierras
en la periferia de la ciudad de La Plata y se pregunta por el modo en que la inter-
vencion y articulaciéon de distintos actores configurd en el territorio un escenario
particular, que la llevé a convertirse en un barrio popular planificado. La toma tuvo
lugar en el afio 2015 en Abasto, localidad del oeste de la ciudad de La Plata, y se
volvié emblematica por una serie de condiciones que la particularizaron: su masivi-
dad y la velocidad con que se logré iniciar un proceso expropiatorio que dio lugar a
distintas intervenciones estatales.

Las urbanizaciones informales en nuestro pais han sido estudiadas alrededor de
dos categorias centralmente: “villas” y “asentamientos” (Cravino, 2008). Mientras
que las “villas” se caracterizan por la produccién de tramas urbanas muy irregula-
res, la alta densidad poblacional y el ser producto de un conjunto de précticas indi-
viduales y diferidas en el tiempo, los “asentamientos” se distinguen por ser planifi-
cados, amanzanados y regulares. Las primeras surgen en la década de 1930 co-
mo refugio transitorio de los migrantes que llegaban a las ciudades atraidos por el
mercado laboral y, con el pasar del tiempo, se convirtieron en el lugar de residencia
estable de vastos sectores populares expulsados por el mercado formal (Cravino,
2006). Los asentamientos aparecen a inicios de los afios ochenta con una “impor-
tante presencia de organizaciones barriales [que] llevaba de la mano la bisqueda
activa de mediacion con el Estado a fin de lograr “legitimar” la situacion, reivindi-
cando la oportunidad de pagar el lote en condiciones acordes a los ingresos de las
familias y obtener la propiedad del lote y de la vivienda” (Bettatis, 2012: 174). Nu-
merosa es la literatura que se ha dedicado a estudiar distintos aspectos sobre el te-
ma. Ratier (1972) y Pastrana (1980) fueron de los primeros en abordar el proceso
de constitucion de villas de la Capital Federal, atravesados por la discusion sobre
la capacidad de transformacion de los actores sociales. La preocupacion por las
politicas urbanas fue desarrollada tempranamente por Ziccardi (1983) y Yujnosvky
(1984). Mas tarde, otros (Bellardi y De Paula, 1986; Oszlak, 1991) abordaron las
consecuencias de la erradicacion de villas en la capital producto de la dictadura mi-
litar. Guber (1984), Grassi (1984) y su equipo hicieron un aporte desde la mirada de
la antropologia social enfocando en las condiciones de vida de los habitantes de vi-
llas. En la década de 1990, si bien se sigue produciendo sobre las villas (Cravino,
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1998; Clichevsky, 1999; Di Virgilio 2003), proliferan las investigaciones en torno a la
novedad de los asentamientos (Izaguirre y Aristizabal, 1988; Merklen, 1991, 2005,
2007; Cuenya, 1987; Cravino, 1998, 1999). Con el nuevo siglo crece y se diversifi-
ca la produccion del conocimiento sobre el tema. Destacamos solo algunos: Auye-
ro (2001) discurre sobre el clientelismo, Frederic (2004) y Ferraudi Curto (2014) se
preguntan por la politicidad de los sectores populares, Caram y Pérez (2002) mues-
tran la heterogeneidad de los asentados en Bariloche. La violencia urbana en am-
bitos de informalidad urbana es un tema que cobra relevancia en la agenda publica
en las dltimas décadas (Rebdn, 2004; Cravino, 2006).

En este caso pretendemos hacer un aporte sobre las condiciones que hacen que
una toma de tierras, en la periferia de la ciudad de La Plata, tome un curso particu-
lar. La toma de Abasto no es desalojada, como sucede en otros casos, por ejemplo
el del Parque Indoamericano (Cravino, 2012, 2014, 2016; Caggiano et al., 2012),
donde el rol del Estado estuvo “centrado en lograr que la gente se fuera del par-
gue sin responder a su demanda” (Cravino, 2014: 102). Tampoco es el caso de un
asentamiento, en el cual los sectores populares autoproducen vivienda vy, luego,
una vez legitimados por la acumulacién de tiempo, el Estado reconoce el proceso
con distintos programas de regularizacion y construccion de servicios.

Sostenemos que hay un conjunto de elementos que se configuran como condicio-
nes de posibilidad de este proceso que, junto con las practicas y sentidos que los
sujetos protagonistas ponen en juego, podrian estar delimitando una forma nove-
dosa de acceso al suelo y a la vivienda. No ahondaremos, sin embargo, en este as-
pecto. Nos proponemos en este articulo indagar en las condiciones de posibilidad
gue habilitan y dan forma al proceso.

Deciamos que una serie de condiciones hacen de este caso un caso de relevancia
particular. Una de ellas es su masividad: se trata de una toma de un predio de 56
hectareas, que nuclea a mas de mil familias. Los 90 asentamientos que existen en
la ciudad de La Plata ocupan una superficie de 824,14 hectareas (Gonzélez, 2014).
En términos relativos, la toma de Abasto ocupa una superficie muy extensa y el nd-
mero de personas que la sostienen es también enorme. De la capacidad de organi-
zacion de estas familias dependera gran parte del desarrollo de los acontecimien-
tos. Es de destacar que la relevancia también esta dada por la difusién mediatica
gue tuvo el caso. Al estar en la capital provincial, ciertos hechos politicos, econémi-
cos y sociales de trascendencia como este traspasan rapidamente el ambito local y
llegan a cobrar muchas veces relevancia regional o nacional.

Otra de las caracteristicas sobresalientes esta vinculada a la rapidez del proceso: a
solo 25 dias de iniciada la toma, ambas cAmaras legislativas sancionaron en la pro-
vincia de Buenos Aires la ley de expropiacién de las tierras. Sancionada la ley, pro-
siguid un proceso de intervencion estatal, enmarcada en parte en la Ley de Acceso
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Justo al Habitat, que permitié que, para finales de 2015, los sujetos que habian to-
mado las tierras contaran con la preadjudicacion de sus lotes y quedaran habilita-
dos para tomar posesién de estos.

La investigacion se construye desde una metodologia cualitativa, a partir de técni-
cas de produccién de datos etnograficos como la observacion participante y la en-
trevista en profundidad.! El estudio se asienta en la participacion de la autora en las
asambleas que se realizan semanalmente en el predio, practica nodal de la organi-
zacion colectiva.

Este articulo es un recorte de un trabajo mas amplio que tiene por objetivo dar cuen-
ta de los modos particulares en que los distintos actores significan y resignifican el
acceso a la tierra y a la vivienda en un proceso de organizacion colectiva, indagan-
do en el pasaje de “la toma al barrio”. Nos dedicaremos aqui a desarrollar solo un
aspecto de la investigacion mas amplia: las condiciones de posibilidad que permiten
entender como se fue configurando el proceso.

Presentamos tres aspectos que a nuestro entender son los factores principales que
permiten dar cuenta de la singularidad histérica de la toma: a) la coyuntura politica
—donde se configuran determinados alineamientos politicos habilitantes— , b) la 16-
gica de intervencion estatal —-marcada por un clima de época que permite articula-
ciones y acciones efectivas— y c) la organizacion colectiva, cuya potencia se vuel-
ve fundamental para la concrecién del proceso. La enumeracion no esta vinculada
con el grado de importancia ni de centralidad de los factores; responde a un orde-
namiento que parte desde una escala mas amplia para llegar paulatinamente a los
componentes locales.

COYUNTURA POLITICA

El 18 de abril de 2015, un grupo de personas ocup6 un amplio predio ubicado en la
localidad de Abasto, partido de La Plata, dando comienzo al proceso que seria cono-
cido tiempo mas tarde como “la toma de Abasto”. La ocupacion del predio de 56 hec-
tareas (ubicado en las calles 213 a 217 y 520 a 530) comenz6 por un grupo peque-
fio, de no mas de 5 familias, y se expandio progresivamente hasta llegar a méas de mil
familias. A este nimero se llegé el dia 23 de abril =5 dias después del inicio—, cuan-
do se realiz6 un censo interno y se dio por finalizado el ingreso de personas al lugar.

! Hacer investigacion etnogréafica en un proceso que surge de una toma de tierras implic6 ser par-
te durante seis meses (junio-noviembre 2017) de las asambleas semanales de este colectivo. Mi
acceso al campo como investigadora fue a través del Tano, dirigente principal del proceso, quien
las primeras veces oficiaba de presentador anunciandome ante distintos referentes y habitantes. A
las observaciones participantes se sumaron una serie de entrevistas en profundidad a actores cla-
ves que fui conociendo en las asambleas, siendo las primeras el nodo central de la investigacion.
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El censo interno fue una de las herramientas que empez6 a configurar el esquema
organizativo y que cohesiono al grupo. Cuando llego, a los pocos dias, una orden
de desalojo, quienes habian ocupado el predio ya contaban con mecanismos inter-
nos de organizacion colectiva. Estos, que fueron retomados mas adelante, fueron
un elemento central que condicioné el devenir de los acontecimientos.

Decimos que una de las condiciones de posibilidad del proceso esté vinculada a la
coyuntura politica. Siguiendo a Cravino (2009:1), entendemos que “las coyunturas
politicas electorales no son ajenas a la aparicion de tomas de tierras”. En este caso
se trataba de un afio electoral y el posicionamiento de quienes se organizaron en
la toma frente a esto fue determinante. El Tano, uno de los dirigentes principales,
habla de un “cambio de estrategia politica” que les permite inscribirse en la interna
del Frente para la Victoria.? Si en un principio se posicionaron en contra del kirchne-
rismo (“primero deciamos que la culpa la tenia el gobierno, apuntdbamos contra el
gobierno”), en el transcurso de los primeros dias hubo un giro basado en la lectura
del momento politico (“después nos dimos cuenta que no convenia, y cambiamos
el blanco”).® El posicionamiento del grupo de vecinos organizados deja de mostrar
al gobierno de turno como responsable de la situacién de precarizacion habitacio-
nal y falta de politicas de acceso al suelo y a la vivienda para pasar a construir un
nuevo blanco: la especulacién inmobiliaria y el Estudio Mattioli, inmobiliaria que ha-
cia usufructo hasta el momento de las tierras tomadas.

El 2015 fue un afio electoral, en el que las divisiones internas dentro del oficialismo
jugaron un rol importante en cuanto a las decisiones de intervencion y de acumula-
cion politica.

Como dice Cravino (2009:1), sostenemos que “la relacion entre los sectores popu-
lares y el Estado no es estatica ni estable”. Existen correlaciones de fuerzas cam-
biantes y condicionamientos reciprocos entre politicas estatales y modalidades de
accién (Manzano, 2008), por lo que se vuelve necesario caracterizar la coyuntura
en la que se desarrolla el proceso. En este caso, se vuelve menester caracterizar
el periodo 2003-2015. Siguiendo a Basualdo (2003), sostenemos que, luego de la
crisis de 2001, el nuevo gobierno que se constituye a partir de un acuerdo entre
los partidos politicos mayoritarios toma una serie de medidas politicas y econ6-
micas que configuran un nuevo escenario. Diversos autores (Feliz y Lépez, 2012;
Varesi, 2011; Hagman, 2015; Relli, 2018) hablan de la instalacion de un modelo
de tipo neodesarrollista, que presenta rupturas, pero también continuidades con
el modelo anterior. Se abre de esta manera un tiempo de recomposicion donde es

2 Partido gobernante a nivel nacional en el periodo 2003-2015. Gobierna también la provincia de
Buenos Aires en el periodo 2007-2015 (entre 2003 y 2007 gobierna el Partido Justicialista, en
alianza con el FPV).

3 Entrevista al Tano, 22 de septiembre de 2017.
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un sector del peronismo, con Néstor Kirchner a la cabeza, el que toma la iniciativa
politica. El kirchnerismo se erige como nuevo actor politico y logra fundar un nue-
VO proyecto politico, distinto al del peronismo tradicional, recuperando la goberna-
bilidad, la legitimidad de las instituciones y la desarticulacion de la ferviente movi-
lizacion callejera y estableciendo compromisos de gobernabilidad con las clases
dominantes y también con los sectores populares. Se da un proceso de normali-
zacion politica e institucional impulsada por un nuevo bloque en el poder (Lopez y
Ducid, 2016). La fuerte recuperacién econdémica producto de la intervencién en al-
gunas ramas industriales y sectores exportadores llevo a un crecimiento de la eco-
nomia a altas tasas hasta 2009, experimentandose una reduccion importante del
desempleo y la pobreza. Sin embargo, el acceso a la ciudad profundizé sus des-
igualdades, en manos de un dinamismo inmobiliario asociado a la especulacion fi-
nanciera (Cisterna y Mateucci, 2015). El nuevo rumbo estatal no repercutié en las
posibilidades de acceso formal al suelo y la vivienda, mas bien lo contrario (Del
Rio y Langard, 2016).

En sintesis, el gobierno nacional kirchnerista logré6 una recomposicion politica a
través de la incorporacion y satisfaccién de ciertas demandas obreras y popula-
res, limitadas por un proceso de restauracion de la acumulacion y de la dominacion
(Piva, 2015). En otro plano, Forni y Castronuovo (2015) sostienen que, a partir de
2003, se generan nuevas relaciones entre las organizaciones politicas y sociales y
el Estado, que rompen con el clientelismo caracteristico de la década de 1990 y co-
bran complejidades particulares.

En el afio 2015, el oficialismo llega a las elecciones nacionales con el desgaste de
la crisis del 2009 que frend ciertos indicadores de crecimiento econdémico. Llega,
ademas, con fuertes disputas internas, cristalizadas en la controversia por quién
seria el nuevo candidato presidencial —agotada la posibilidad de la reeleccién de
Cristina Fernandez—. La toma de Abasto estallé en abril del 2015, unos meses an-
tes de la ronda electoral. Esto, en el marco de la caracterizacion previa del periodo,
fue un factor importante en el desarrollo de los acontecimientos.

Son tres los sucesos principales que analizamos para sostener la incidencia que tie-
ne la coyuntura electoral en el caso de Abasto: la intervencion en el desalojo, la san-
cion de la ley de expropiacion y el posterior desarrollo del proceso expropiatorio.

La orden de desalojo que llegé a los 20 dias de iniciada la toma fue frenada me-
diante la intervencién de distintos funcionarios publicos. El dia indicado, ademas
de las méas de dos mil personas apostadas en el predio para defender el lugar, se
hicieron presentes figuras vinculadas al gobierno. Esto fue leido por los ocupantes
del predio como algo decisivo.
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Bajo hasta Mariotto* ac4, vinieron a decir que no iba a haber desalojo, y que
se iba a construir un plan de viviendas y urbanizacion. Estaba el juez Arias
también, todos.>

Tabla 1
Fecha Acontecimiento
18 de abril 2015 Inicia la toma de tierras (pocas familias)

Se cierra la entrada a la toma mediante un censo
23 de abril 2015 interno organizado por los ocupantes (méas de mil
familias)

Dia programado para el desalojo. No se efectiviza
6 de mayo 2015 por la movilizacion lograda y presencia de
funcionarios publicos.

7 de mayo 2015 Se efectiviza el desalojo violento

Instalacion y corte de una de las avenidas
principales de entrada a la ciudad por los
ocupantes

7-13 de mayo
2015

Se aprueba la ley de expropiacion en la legislatura

13 de mayo 2015 bonaerense

Fuente: elaboracion propia - Acontecimientos claves del inicio del proceso.

Es a partir de esta intervencion que la organizacién de la toma empez6 a articular
con nuevos actores, cambiando su marco de aliados y de oposiciones.

El tema, nosotros cambiamos de estrategia politica. Alla en el 2015, prime-
ro deciamos que la culpa la tenia el gobierno, apuntdbamos contra el go-
bierno. Pero después nos dimos cuenta que no convenia, y cambiamos el
blanco: pasaron a ser las inmobiliarias, y este forro de Mattioli que controla
todo. Eso porque en ese momento estaba la interna en el kircherismo, Ran-
dazzo contra Scioli. Y bueno, habia gente que le convenia que esto salga,
que se podia generar algin vinculo, entonces dejamos de apuntar al go-
bierno. Porque si decis que la culpa la tiene el kirchnerismo después no te
podes juntar con el kirchnerismo.®

Esta condicion de posibilidad es habilitada por la coyuntura politica y tomada por
los ocupantes del predio, que ven una situacion favorable para la concrecién de sus
demandas, y juegan con ella.

A pesar de las distintas intervenciones, el desalojo fue efectivizado al dia siguien-
te. Lejos de desarmar el proceso de ocupacion, esto abre vinculos y alianzas que
dieron lugar a la elaboracion, presentacién y aprobacion de una ley de expropia-

4 Entonces vicegobernador de la provincia de Buenos Aires.
5 Entrevista a Pablo. 4 de octubre 2017.

6 Entrevista al Tano. 22 de septiembre 2017.
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cion,” segundo elemento que analizaremos. Una de las particularidades de esta ex-
propiacion tiene que ver con el escaso tiempo de permanencia con el que se logro.
Segun Cravino (2016), “el Estado acude a la figura de expropiacién en general legi-
timado por la acumulacion de tiempo que logran los habitantes de los asentamien-
tos informales” (464). En este caso, a menos de un mes de iniciada la toma se san-
ciond la ley (Ley N°14716, 2015), aprobada en el marco de una gran movilizacién
hacia la legislatura bonaerense, donde sesionarian las dos camaras (diputados y
senadores) al mismo tiempo. Las alianzas con distintos sectores y “la lectura del
momento politico” son los elementos que permiten explicar la rapidez del proceso y
el éxito logrado, segun los protagonistas.

Una cosa de locos, nunca sancionan las dos camaras, a veces pasan me-
ses. Si me pedis una explicacion, no podemos perder de vista el marco en
el que estamos jugando: es un afio electoral...?

El proyecto de ley fue presentado por Emilio “el Taka” Muntaner, senador por el
FPV en el periodo 2011-2015, y aprobado por unanimidad en las dos camaras le-
gislativas, el mismo dia.

Que el dispositivo utilizado para dar cauce al conflicto desatado por una toma de
tierras sea una ley responde a la ausencia de politicas publicas integrales para esta
materia. Segun Duarte y Oyhandy:

Ante la carencia de una politica publica capaz de brindar respuestas al pro-
blema de la informalidad en la tenencia de la tierra, y en términos genera-
les, de la vivienda popular, el poder legislativo se convierte en el espacio
institucional en el cual se atienden situaciones particulares de aquellos ac-
tores y organizaciones que, por medio de los contactos personalizados o
mediante organizacién y accién colectiva, logran que “su caso” se convierta
en ley (2013: 88).

La paradoja es que este procedimiento —de la ley de expropiacion— tiene un nivel
bajisimo de concrecion. Si miramos la diferencia entre la gran cantidad de leyes de
expropiacion sancionadas y los casos que han llegado a culminar con éxito vemos
la contradiccion (Relli, 2015).

En la provincia de Buenos Aires, de las 204 leyes de expropiacion destinadas a
ocupacion para vivienda sancionadas en los ultimos 40 afios (1976-2016) solo el
25% siguié buen cauce (Relli, 2018). La gran mayoria fueron mecanismos de des-
compresién de conflictos y no se dio continuacién a los procesos. Si ponemos la lu-

" La expropiacion es una facultad del Estado que consiste en quitar la titularidad de dominio de un
bien a un particular para trasladarselo a si mismo o a otro/s particular/es —indemnizacién median-
te— en nombre del “interés general o la utilidad puablica” (Art. 1 - Ley 5708/52).

8 Entrevista a Pablo. 4 de octubre 2017.
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pa en el ambito local, de las 16 leyes de expropiacion que se sancionaron en el par-
tido de La Plata (desde 1995, no hay registro de casos anteriores), solo cinco llega-
ron a escriturarse en nombre de la provincia y Abasto es el Unico caso —siendo tam-
bién el mas reciente— en el que se tomo posesion de la tierra (Relli, 2018).

Es por esto que el tercer elemento se vuelve fundamental: no es solo el freno al pri-
mer desalojo y la sancién de la ley de expropiacién lo que habilita el contexto politi-
co, sino también, y esto es lo distintivo, el desarrollo posterior del proceso de expro-
piacién e intervencion estatal.

A partir de la ley de expropiacién distintos organismos estatales (nacionales, pro-
vinciales y municipales) empezaron a trabajar de manera conjunta en el territorio.
Se llevé adelante un censo —que tomé como base un primer censo interno realiza-
do por los vecinos—, a partir del cual la Secretaria Social de Tierras, Urbanismo y
Vivienda de la Provincia de Buenos Aires (SSTUV) se dispuso a ordenar los lotes
y las manzanas y a proyectar planos de mensura. Para principios del afio 2016, la
provincia desembols6 el monto correspondiente al valor fiscal del inmueble, lo que
la habilité a tomar posesion de este.® En un acto simbdlico (de escaso valor legal'?),
se elaboraron los certificados de preadjudicacion para los futuros propietarios, aun-
gue este traspaso —de la provincia a los vecinos— fue a concretarse en varios afios,
una vez finalizado el juicio expropiatorio.

Entonces, la situacién legal del predio cuando se inici6 la toma de Abasto es de tenen-
cia privada (empresa Texlen). La inmobiliaria Mattioli hacia usufructo del suelo, es de-
cir, lo alquilaba para produccién horticola, sin contar con un respaldo legal vélido. La
ley de expropiacion sancionada, ley 14.716, declar6 de utilidad publica los inmuebles:

Declarando de utilidad publica y sujetos a expropiaciéon inmuebles ubicados
en la localidad de Abasto, ciudad de La Plata, destinados a planes de vivien-
da. Dichas fracciones seran adjudicadas en propiedad a titulo oneroso y por
venta directa con cargo de construccion de vivienda Unica y permanente.

9 “Si se inicia un juicio, el Estado podra tomar posesion del inmueble a partir del pago del valor fis-
cal del mismo mientras se termina el procedimiento judicial y queda firme la sentencia que indi-
card el valor del costo expropiatorio. Esto posibilita que el organismo de Tierras pueda ir enca-
rando algunas acciones que hacen a la mejora de la calidad de vida de los habitantes del barrio
(abrir calles, tomar medidas de los lotes, dar lugar a la introduccién de algunos programas de
asistencia social, etc.) pero no podra avanzarse en la regularizacion dominial hasta que el in-
mueble esté escriturado a nombre de la provincia.” (Relli, 2018: 131)

1

)

La preadjudicacion es una obligacién que asume el Estado, con la cual reconoce a una persona
como futura beneficiaria de un lote. En la inmediatez de la tierra no tiene relacion juridica, es en
realidad un derecho personal: un reconocimiento del Estado de que esa persona tiene un dere-
cho a futuro a ser adjudicatario de ese terreno. Pero este reconocimiento/obligacién puede ser
revertido.

I Articulo 1 de la Ley 14.716. Disponible en linea: http://www.gob.gba.gov.ar/legislacion/legislacion/
[-14716.html. Fecha de consulta: 04/02/2019.
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Se inici6 entonces el juicio, en el que se definiria el monto que el Estado iria a pa-
gar por el inmueble expropiado. Dicho juicio alin esta en curso y podria tardar va-
rios afios en resolverse. Una vez sancionada la ley, los distintos niveles y organis-
mos del Estado se pusieron a trabajar en la cuestion.

INTERVENCION ESTATAL: LA LEY DE ACCESO JUSTO AL HABITAT
COMO CLIMA DE EPOCA

El segundo punto que proponemos como condicidon de posibilidad reside en las
distintas intervenciones estatales. Estas aparecen desde la llegada de la orden de
desalojo, con la presencia de funcionarios publicos en el predio tomado, se van ar-
ticulando en torno a la ley de expropiacién, y continGan sistematicamente una vez
sancionada esta. Este Ultimo aspecto es quizas el de mayor novedad, dada, como
deciamos més arriba, la poca eficacia que suelen tener las leyes expropiatorias.
Sostenemos que la Ley de Acceso Justo al Habitat 14449, marco normativo vigente
desde el afio 2012 en la provincia de Buenos Aires, generd marcos de accion posi-
bles que fueron aprovechados tanto por los vecinos como por funcionarios estata-
les, que se apoyaron en la ley para avanzar en la concrecién de ciertas demandas.
Es de destacar que el caso de Abasto fue significado como un caso testigo para la
implementacién de la ley desde los organismos estatales. Los propios funcionarios
asi lo exponian en el Consejo Provincial de Habitat y Vivienda.'?

La Ley de Acceso Justo al Habitat (LAJH) es producto del trabajo conjunto de organi-
zaciones sociales, actores politicos y actores académicos durante muchos afios. Fue
sancionada en noviembre de 2012, en medio de fuertes criticas por parte de los sec-
tores mas conservadores y ligados a la actividad inmobiliaria y/o especulativa, y sus
voceros mediaticos, que presionaron primero para que no se aprobara y después pa-
ra que la reglamentacion limitara el espiritu general de la ley (Decreto 1062/13).

La LAJH tiene como objetivo principal dar una respuesta a la problematica de la tie-
rray la vivienda. Parte de entender el derecho a la vivienda y a un habitat digno co-
mo “la satisfaccién de las necesidades urbanas y habitacionales de los ciudadanos
de la provincia” (Articulo 3), haciendo especial hincapié en aquellos sectores que
no logran resolverlas por medio de recursos propios. La hormativa se erige, por un
lado, sobre el reconocimiento del déficit de suelo urbano y vivienda para sectores
medios y bajos. Parte de la identificacion de la diversidad y complejidad de deman-
das urbano-habitacionales existentes en la provincia, destacando la existencia de
modalidades informales de acceso al suelo y a la vivienda de sectores populares,
como son las villas y los asentamientos. Por otro lado, se construye a partir de la

12 Grgano creado en el marco de la ley 14449,
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identificacién del Estado como principal responsable para resolverlo. El articulo 16
destaca que “las politicas de vivienda y habitat son una funcion y responsabilidad
publica y, por lo tanto, deben garantizar la defensa de derechos colectivos por apli-
cacion del principio de la funcion social de la propiedad”. Aparece el Estado, enton-
ces, como responsable y garante del acceso a la vivienda y al habitat, reconocien-
do que se trata de una problematica de caracter fundamentalmente politico.

En palabras de Reese?®® (2016):

El objetivo central de la ley es el de fortalecer la capacidad estatal, provin-
cial y municipal, para intervenir activamente en un campo comun de accion
publica con otros actores, en la modificacion de la cadena de factores re-
lacionados con la dinamica urbana y el mercado del suelo que tradicional-
mente han generado la exclusion de amplios sectores medios y pobres a
una ciudad mas justa.

Hasta el momento, la incidencia de la LAJH en el proceso de Abasto tiene que ver
sobre todo con uno de sus principios rectores (Capitulo 2), que postula la gestion
democrética de la ciudad, entendiéndola como “un proceso de toma de decisiones
que asegure la participacion activa, protagonica, deliberante y autogestionada de la
comunidad en general y de los ciudadanos en particular, y en especial de las orga-
nizaciones o asociaciones civiles que fomenten el acceso al habitat y a la vivienda”
(Articulo 13). Este punto se torna central, ya que postula una concepcion de la ciu-
dad segun la cual los distintos actores y grupos sociales tienen lugar, reconociendo
gue la construccion social de la ciudad es colectiva y es conflictiva y que se dirime
a partir de los recursos y acciones de los distintos actores en juego. La articulacion
de mudltiples organismos del Estado con el espacio organizativo de los ocupantes
del predio se explica en este marco.

El instrumento concreto para esto es la Mesa de Gestién (Capitulo 4), que implica
una instancia “participativa para la urbanizacion de villas y asentamientos, integra-
da por representantes de la autoridad de aplicacién, del Municipio involucrado, del
Poder Legislativo, de los representantes del barrio alcanzados por la misma y del
Defensor del Pueblo”. La ley estipula que los planes de urbanizacién quedan suje-
tos al seguimiento permanente de esta mesa de gestion participativa.

En el proceso de Abasto, desde que se sancioné la ley de expropiacion, funciona
una Mesa de Gestion, como espacio deliberativo en el que se encuentran vecinos y
funcionarios estatales distintos.

13 Eduardo Reese es el mentor y autor intelectual del texto de la ley 14449. Fue asesor técnico pa-
ra los planes maestros de mas de 20 ciudades en Argentina, secretario de Politicas Socioeco-
némicas del Ministerio de Desarrollo Humano y Laboral de la Provincia de Buenos Aires, ase-
sor del Consejo de Planeamiento Urbano de la Ciudad de Buenos Aires y secretario de Planea-
miento en la ciudad de Avellaneda en distintos periodos.
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La mesa de gestion estaba convocada a las 11hs, en el predio de Abas-
to. Habia gente dispersa alrededor del lugar donde siempre se hacen las
asambleas. Pero esta vez era de dia, un sol radiante permitia ver bien to-
do. Es la primera vez que hay una mesa, una mesa de madera en el centro
del lugar. De a poco va llegando mas gente. Llegan en una camioneta fun-
cionarios. Alrededor de la mesa se disponen unos troncos para sentarse.
“Vamos a empezar, vengan, vengan” dice el Tano. El se sienta en la mesa.
También lo hacen los funcionarios que llegan en una camioneta, dos al la-
do, otro en frente. Al lado de este Ultimo, una sefiora rubia y Sonia, ambas
representantes de la organizacién del barrio. En un tronco atras, hay senta-
das varias mujeres. Todo el resto esta parado alrededor de la mesa. Cerca
de 50 personas. En la mesa, una bandeja de pléstico grande llena de tortas
fritas. [...] Entonces el cuadro es el siguiente: en la mesa, tres representan-
tes del gobierno, funcionarios del Estado, y tres vecinos/dirigentes del ba-
rrio. Alrededor, la mayoria de la gente esté parada, escuchando atenta. Hay
sefioras, sefiores mayores, con bebes en brazos, con pantalones y botas
de trabajo. Varios mascando coca. Dos sefioras, hablan cerca mio en un
idioma que no entiendo. Probablemente quechua. Uno de los funcionarios
habla muy bajito, solo para los que estan en la mesa, y es dificil escuchar-
lo. La gente comienza a acercarse a la mesa, para poder escuchar. Hay un
efecto de movilidad de todos los de alrededor hacia la mesa, en el momen-
to en que empiezan a hablar los funcionarios.**

La Mesa de Gestion es la cristalizacion de las negociaciones, disputas y articulacio-
nes entre los vecinos y el Estado. Si bien no es la Unica instancia —los vecinos van
constantemente a la SSTUV, al Municipio y otras entidades; tienen comunicacio-
nes telefonicas, etc.— es el espacio donde queda simbolizado el principio de “ges-
tion democratica de la ciudad”. El hecho de que tenga lugar en Abasto y con la pre-
sencia de mas de 50 vecinos —contra tres funcionarios esta vez— tiene implicancias
fuertes en la organizacion colectiva. Es, por un lado, la legitimacion de los referen-
tes de la organizacion frente al resto, que demuestran que los reclamos y deman-
das son llevados a los funcionarios correspondientes, que hay avances y que hay
transparencia en los procedimientos. Por el otro, es la manifestacion desde la orga-
nizacién de la existencia real de las necesidades planteadas, de la cantidad y mul-
tiplicidad de vecinos —mayores, con bebés, familias enteras— que estan detras de
este proceso y de la necesidad de que se concrete. Los vecinos, acercandose de a
poquito, en un movimiento centripeto cuando hablan los funcionarios: una imagen
contundente de la capacidad de presion y de gestidn del barrio frente al Estado.

Queda abierto el interrogante sobre como seran utilizados a futuro —si es que lo
son- otros instrumentos de la LAJH en la consolidacion del proceso expropiatorio y
en el desarrollo de la urbanizacion, por ejemplo. El Capitulo 1V, Seccion | “Promo-

14 Nota de campo. 14 de septiembre 2017.
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cion de procesos de produccién social del habitat y de urbanizaciones planificadas”
establece el programa de Lotes con Servicios (Articulo 17), iniciativa que permite
gue las organizaciones y familias autoconstruyan sobre lotes en tierra apta (con red
de agua potable, luz, apertura de calles, red de cloacas, etc.) Si bien todavia no es-
ta instituido, tanto los vecinos como distintos funcionarios publicos®® sostienen que
es un camino posible que el proyecto se enmarque en esta normativa. Mas alla de
esto, sin dudas es un clima de época lo que marca la existencia de esta ley, que ha-
bilita acciones, disputas y movimientos de los distintos actores.

Estos dos primeros elementos —la coyuntura politica y el clima de época signado
por la LAJH— abren la posibilidad de la intervencién estatal® y habilitan distintos
mecanismos de importancia para entender el desarrollo de lo ocurrido en Abasto.
La légica estatal, que aparece desde los primeros momentos, interviene luego de
la sancidn de la ley expropiatoria dando al proceso rasgos particulares. Intervienen
distintos organismos (municipales, provinciales y nacionales) para la realizacién de
un primer censo; se ponen en marcha las Mesas de Gestion; se otorgan certifica-
dos de preadjudicacién; se gestionan desembolsos para iniciar las obras hidrauli-
cas y eléctricas, entre otras acciones e intervenciones.

ORGANIZACION COLECTIVA

El tercer elemento a destacar es la capacidad de organizacién interna de quienes
se hicieron de las 56 hectareas. La intervenciéon de algunas agrupaciones politicas
y de dirigentes con experiencia y disposicion de gestién, sumada a la determina-
cion de las mas de mil familias de quedarse y organizarse para conservar las tie-
rras, posibilita muchas de las acciones, practicas y construcciones en las que se va
asentando el proceso.

En el estallido de la toma, en el mes de abril del 2015, uno de los elementos que
se destacan es la relevancia que cobran las redes politico-sindicales preexistentes,
gue actllan como instrumentos que brindan informacién, informacion que moviliza y
dispone para la accion de ocupar las tierras. Luego, durante los primeros dias van
apareciendo formas incipientes de organizacion, que cristalizan y se consolidan a
través de la figura del Tano.

El Tano es una figura que aparece a los pocos dias de iniciada la toma y es uno
de los que cuenta con informacién efectiva sobre la situacién de tenencia de la

15 Investigacion en curso vinculada a los actores estatales y funcionarios publicos en el mismo pro-
ceso que estéa desarrollando la autora.

16 Es de destacar que para el Estado esta experiencia es una puesta a prueba del instrumento le-
gal y de sus mecanismos de gestion. También hay un aprendizaje en la propia aplicacion.
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tierra. Su estrategia de presentacién busca legitimidad a partir de su experiencia
politica como parte de la Corriente Clasista Combativa (CCC), organizacién na-
cional que ha participado en nhumerosas tomas de tierras en el pais y que tiene
una amplia trayectoria politica.l” Este personaje se convierte a partir de entonces
en lider indiscutido del proceso y en articulador central tanto de la organizacion
interna como de los vinculos externos con los distintos funcionarios y organismos
del Estado. Ferraudi Curto (2014) sostiene que no existe una contraposicion ta-
jante entre el conocimiento estatal abstracto y el conocimiento local situado, en
tanto el conocimiento local aparece incorporado en el dispositivo estatal de go-
bernabilidad y analiza la constitucién de Villa Torres (Municipio de La Matanza)
como un barrio organizado ante los que eran vistos como “profesionales del go-
bierno”. Para el caso de Abasto, podemos pensar que hay cierta “profesionaliza-
cion” del conocimiento local, cristalizada en la figura del dirigente, que se vuelve
un experto en el manejo de las légicas estatales, que conoce mecanismos y pro-
cesos técnicos, maneras de negociar y de dirigirse, que genera mecanismos de
didlogo desde el barrio hacia el Estado y también que porta la voz del Estado en
el barrio.

Deciamos antes que el esquema organizativo delineado rapidamente cuando se
inicia el proceso de toma de tierras es un factor central en el desarrollo de los acon-
tecimientos (capacidad de resistencia frente al desalojo, reagrupacion, vinculos ex-
ternos, etc.).

El primer censo interno buscaba por un lado dar cuenta del volumen de personas
con que contaba el predio y construir a partir de esto un sistema organizativo. Des-
de el comienzo se penso la toma organizada en lotes por manzanas, configuracion
gue muestra la intencion de formar un espacio estructurado. Este elemento filia al
proceso con los “asentamientos”, que buscan distinguirse de las “villas” y constitu-
yen su demanda central en torno a la integracion a la trama urbana regular (Cra-
vino, 2006). Ademas, se busca, a partir de esta divisién interna, generar una orga-
nizacién que pueda responder a las demandas y tareas planteadas. Sirve también
como herramienta para objetivar la disputa con las autoridades estatales (Manza-
no, 2007). Por otro lado, este primer censo fue la manera de darle un cierre a la in-
corporacion de personas. Estar registrado en este primer censo seria luego el pa-
tron de legitimidad para habitar el predio. Quienes llegaron después no tendrian lu-
gar en este espacio. Incluso, las primeras intervenciones estatales'® se ponen a tra-
bajar a partir de este primer censo realizado por los vecinos.

17 Para indagar en la filiacion entre la CCC y las demandas territoriales ver D. Merklen, (2010), Po-
bres Ciudadanos. Editorial Gorla. En especial Capitulo 2.

18 |_ g Comision Nacional de Tierras, la Municipalidad de La Plata y el Area de coordinacion de con-
flictos habitacionales de la provincia de Buenos Aires son los organismos que realizan un primer
censo oficial, en base al ya realizado por los propios ocupantes.
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Las formas organizativas ya se delinean en este momento, creandose dos espacios
fundamentales: una asamblea, que relne a todos los involucrados, y un cuerpo de
delegados, que operativiza y gestiona las decisiones. Cada manzana tiene desde
entonces un delegado y un subdelegado (que pueden variar a lo largo del tiempo).
Son los encargados de comunicarse con cada persona o familia de su manzana,
para relevar situaciones y demandas y para hacerles llegar la informaciéon necesa-
ria. Son los representantes de la manzana en cada reunion de delegados. Merklen
(1991) sostiene que estas formas organizativas distinguen a los asentamientos de
otras tipologias de habitat popular. Hay una herencia que es recuperada de formas
organizativas sindicales (Izaguirre y Aristizabal, 1988).

En estos espacios es donde se actualiza la construcciéon de un “barrio”, de un no-
sotros, de un grupo de vecinos, donde se juegan practicas e imaginarios colectivos
gue van conformando el proceso. Antes de que comience cada asamblea, las per-
sonas van llegando, y se van congregando en distintos grupos alrededor del lugar
de reunién. Se instalan siempre varios puestos de comida, que venden panes, em-
panadas o tamales y que nuclean en general a grupos diversos. Comiendo empa-
nadas, comentan las novedades de la semana, se preguntan por avances en la si-
tuacion del predio o charlan sobre los hijos, el clima o el trabajo. En determinado
momento, en general cuando comienza a anochecer, llega el Tano y, luego de salu-
dar a la mayoria y hacer algunos chistes, da inicio a la asamblea.

CONCLUSIONES

Nos propusimos en este articulo desarrollar los elementos que se configuran como
condiciones de posibilidad para que una toma de tierras —que tiene lugar en Abas-
to, La Plata— se convierta en un barrio popular planificado. Los distintos ejes plan-
teados avanzan en la comprension del fenémeno al mismo tiempo que abren inte-
rrogantes y dejan planteadas preguntas para futuras indagaciones.

La coyuntura politica aparece como un elemento decisivo en el desarrollo de los
acontecimientos, siendo el freno al desalojo y la sancion de la ley de expropiacion
dos expresiones fuertes a las cuales se suma el posterior desarrollo del proceso
expropiatorio. Este dltimo es un factor distintivo, sobre todo si se tiene en cuenta
en términos relativos frente a otros casos. La sancién de una ley de expropiacién
es en muchas ocasiones el punto de llegada de procesos de organizacién colecti-
va, configurandose en ocasiones como herramienta de desarticulacion de conflic-
tos. En este caso, al contrario, habilita una serie de acciones e intervenciones esta-
tales que dan inicio —o continuidad— a un proceso de produccién social del habitat.
Se abren interrogantes por el peso especifico de los funcionarios y figuras politicas
en el proceso y por la importancia de que la toma tuviera lugar en el momento pre-
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vio a la ronda electoral. El éxito de este caso frente a otras tomas que también tu-
vieron lugar en la provincia durante 2015 refuerza nuevamente la idea de que exis-
te un conjunto de elementos confluyentes que es necesario sopesar para entender
el fenébmeno.

Deciamos que esta coyuntura habilita una serie de intervenciones estatales, en-
marcadas en la “vitrina” de la capital provincial y el clima de época cefiido por el de-
bate de la implementacién de la Ley 14449. Esto abre interrogantes sobre las par-
ticularidades que le imprime al proceso la légica de intervencion estatal, como un
elemento interesante para profundizar a futuro. ¢ En qué medida la toma de Abasto
cobra caracteristicas especificas a partir del estilo y los mecanismos de interven-
cion estatal? ¢ Cual es el peso de estos elementos en el devenir de los aconteci-
mientos? Por otro lado, ¢,de qué manera es considerada Abasto desde la érbita es-
tatal y cual es su impacto? ¢ Como es pensada dicha intervencion desde los distin-
tos organismos municipales, provinciales y nacionales?

Sin lugar a dudas, el elemento de la organizacion colectiva es el que permite aglu-
tinar y dar forma al resto, destacando los mecanismos internos y la capacidad de
los referentes y lideres del proceso. La figura del Tano, como “profesional” de las
tomas de tierras, abre también caminos de indagacion: ¢ Como se configura el rol
del mediador entre las organizaciones sociales y el Estado en procesos de acceso
al suelo y a la vivienda? ¢ En qué medida el despliegue de la intervencion estatal —y
por qué no de las politicas publicas— necesita de figuras que organicen y encarnen
el conocimiento local para ser exitosas?

Este conjunto de condiciones permiten explicar el fenémeno de Abasto y pueden
estar dando pistas para pensar por qué esta toma de tierras pudo convertirse en
un barrio popular con planificacién estatal. Queda abierto el interrogante sobre ante
qgué forma de acceso al suelo y a la vivienda estamos, si sus caracteristicas parti-
culares podrian estar dando cuenta de modos novedosos de héabitat. ¢ Se trata aca-
so Abasto de una toma de tierra que, sin llegar a constituirse en un asentamiento
popular como tal, se redefine en una urbanizacion social planificada con fuerte par-
ticipacion popular e involucramiento estatal en el acondicionamiento urbano? ¢Es
la articulacion de una coyuntura politica favorable, una fuerte intervencion estatal y
una dindmica organizativa muy potente lo que habilita nuevas formas de habitat?
Son algunos caminos posibles pasa seguir indagando. @
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TERRITORIOS MOVILES, POLITICAS SOCIALES
Y PRACTICAS DE ORGANIZACION DE TRABAJADORES
DE LA ECONOMIA POPULAR
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RESUMEN

Este articulo sintetiza resultados de una investigacién etnografica en curso con una
cooperativa de vendedores ambulantes del Ferrocarril San Martin que integran la
Confederacion de los Trabajadores de la Economia Popular (CTEP). Aun cuando la
cooperativa se conformd en el afio 2015, los vendedores del tren han mantenido, a
través de generaciones, “cédigos de vida” que organizan su actividad, dentro de las
gue cobran centralidad las relaciones de parentesco, incluyendo la forma en que la
idea de familia es empleada para hablar de los vinculos que se tejen en “el fierro”,
tal como prefieren denominar al tren. Este proceso de formalizacion como coopera-
tiva se vuelve inteligibile a la luz de un proceso mas amplio de produccién y disputa
de formas de reconocimiento, proteccion, bienestares y derechos colectivos como
trabajadores en el marco de la CTEP, dentro del que se destaca la implementacion
del Salario Social Complementario. En este articulo, me propongo analizar la dina-
mica de este proceso de organizacion y la implementacién de esta politica en un
territorio particular marcado por la movilidad de las personas, los vinculos, las prac-
ticas y los espacios que lo producen. Por una parte, esta condicion desafia las for-
mas modales de hacer politica que caracterizan las organizaciones marco en las
cuales la cooperativa se inserta. Por otro, la implementacion de esta politica des-
borda los limites del espacio del tren como territorio para proyectar y construir vin-
culos desde y hacia los barrios donde habitan los vendedores. Atendiendo a estas
dos dimensiones, me propongo reflexionar sobre la heterogeneidad de los territo-
rios en los que se despliegan las formas de organizacion de la economia popular
con relacion a las politicas publicas destinadas a esta poblacion.

Palabras clave: economia popular - politicas sociales - trabajo - movilidad

ABSTRACT

This article sumarizes the results of an ongoing ethnographic research on a coop-
erative of street vendors of the San Martin Train that make up the Confederation of
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Workers of Popular Economy (CTEP). Even though the cooperative was created in
2015, the train vendors have throughout generations been developing “life codes”
that organize their activity, within these, kinship relations are fundamental, includ-
ing the way in which the idea of family is used to talk about the links that are woven
in “the track”, as they prefer to call the train. This process of formalization as a co-
operative should be understood in the light of a broader process of production and
dispute of forms of recognition, protection, welfare and collective rights as workers
in the framework of the CTEP, within which the implementation of the Complemen-
tary Social Salary becomes relevant. In this article, | analyze the dynamics of this
process of organization and the implementation of this policy in a particular territory
characterized by the mobility. On the one hand, this condition challenges the mod-
al ways of doing politics that defined the framework organizations in which the co-
operative is inserted. On the other, the implementation of this policy goes beyond
the limits of the train space as a territory to project and build links to and from the
neighborhoods where the street vendors live. Looking at these two dimensions, |
reflect on the heterogeneity of the territories in which the forms of organization of
the popular economy are deployed in relation to public policies aimed at this pop-
ulation.

Keywords: popular economy - social policies - work - mobility

Recibido: 13/11/2018 / Aceptado: 06/03/2019

INTRODUCCION

Este articulo sintetiza resultados de una investigacion etnografica en curso con una
cooperativa de vendedores ambulantes del Ferrocarril San Martin que integran la
Confederacidn de los Trabajadores de la Economia Popular (CTEP), una organiza-
cion gremial formada recientemente en Argentina con el objetivo de representar a
los trabajadores de la “economia popular’.t Aun cuando la cooperativa se confor-
mé en el afio 2015, los vendedores del tren han mantenido a través de generacio-
nes “codigos de vida” que organizan su actividad. Se trata de un conjunto de reglas

! Este trabajo de investigacion se desarrolla en el marco de los proyectos PICT-2015-0659 “Practi-
cas politicas colectivas, modos de gobierno y vida cotidiana: etnografia de la produccion” (2015-
2018) y Ubacyt 20020130200013BA “Practicas politicas colectivas, modos de agremiacion y ex-
periencia cotidiana: etnografia de practicas de organizacion de trabajadores de sectores popu-
lares” (2018-2020), ambos bajo mi direccion. De manera sintética, estas investigaciones se pro-
ponen analizar las formas en que los denominados “sectores populares” desarrollan practicas
creativas para atender a la produccioén y reproduccién de la vida desde experiencias variadas de
precariedad.
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asumidas y compartidas colectivamente que los vendedores fueron creando para
hacer frente a situaciones de violencia sistematica (decomisos, persecuciones, de-
tenciones), desarrollando practicas de cuidado colectivas que incluyeron la confor-
macion de la cooperativa en si misma. Un dato sobresaliente es la centralidad que
cobran, en estos “codigos de vida”, las relaciones de parentesco, incluyendo la for-
ma en que la idea de familia es empleada para hablar de los vinculos que se tejen
en “el fierro” —tal como prefieren denominar al tren—.

Este proceso de formalizacion como cooperativa cobra inteligibilidad a la luz de una
dinamica mas amplia de produccion y disputa de formas de reconocimiento, protec-
cion, bienestares y derechos colectivos para los trabajadores no asalariados pro-
tagonizada por la CTEP. Conformada en el afio 2011, esta organizacion se define
como una herramienta gremial con el objetivo de representar a los trabajadores de
la “economia popular”, entendiendo por ello a quienes, habiendo quedado fuera del
mercado de trabajo, “se inventaron el trabajo para sobrevivir’. Como parte de es-
ta dindmica, durante el afio 2016 la CTEP llevé adelante, junto a otras organizacio-
nes de base, un proceso de demanda por la Ley de emergencia social, alimentaria
y de las organizaciones de la economia popular.? Sancionada en diciembre de ese
afo, esta ley contempld la creacion de un Salario Social Complementario (SSC) pa-
ra trabajadores de la economia popular cuyos ingresos se encontraran por debajo
del salario minimo. Como su denominacion lo sefiala, el SSC se considera un com-
plemento salarial que se suma a los ingresos derivados de la actividad que realizan
estos trabajadores.®

La sancién de la Ley de emergencia y la aplicacion del SSC fueron objeto de re-
flexiones recientes en funcidn de interrogar las transformaciones en las politicas
sociales tras el cambio de gobiernos en 2015 (Hopp, 2017, 2018; Arcidiacono y
Bermudez, 2018) y su relacién con las formas de institucionalidad de la economia
popular (Maldovan Bonelli et al., 2017; Hindi, 2018; Mufioz, 2018). En este articulo,
me propongo analizar la dinamica de la implementacion de esta politica en el terri-
torio, como parte de un proceso mas amplio de organizacion colectiva. En lugar de
concentrarme en el contenido de la normativa y su aplicacion, me interesa explorar
la dindmica organizativa en la que esta politica se materializa. Me detengo para ello
en el caso de la Cooperativa Vendedores Unidos del Tren San Martin, interrogan-
do las especificidades de esta dinamica en un territorio particular marcado por la
movilidad. Por una parte, esta condicion desafia las formas modales de hacer po-
litica que caracterizan las organizaciones marco en las cuales la cooperativa se in-
serta. Por otro, la implementacién de esta politica desborda los limites del espacio

2 Ley 27345, publicada en el Boletin Oficial el 23 de diciembre de 2016. Ver https://www.boletinofi-
cial.gob.ar/#!DetalleNormaBusquedaAvanzada/11514825/null.

3 El monto asignado como transferencia monetaria en calidad de Salario Social Complementario
constituye la mitad del Salario Minimo Vital y Mdvil.
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del tren como territorio para proyectar y construir vinculos desde y hacia los barrios
donde habitan los vendedores y sus familias. Atendiendo a estas dos dimensiones,
me propongo reflexionar sobre la heterogeneidad de los territorios en los que se
despliegan las formas de organizacién de la economia popular en relacion a las po-
liticas publicas destinadas a esta poblacion.

En funcion de este analisis, recupero aportes antropolégicos recientes en torno
a la nocién de movilidad (Salazar y Smart, 2011; Salazar y Jayaram, 2016; Sa-
lazar, 2018) como un concepto fértil para capturar el sentido fluido de la vida so-
cial no solo en relacién a las personas sino también a los objetivos, imagenes,
informaciones, ideas, recursos, etc. Esto implica atender a la forma en que se
materializa dicha movilidad a través de personas, objetos, palabras e imagenes
en que la movilidad cobra forma. Las reflexiones antropolégicas sobre la idea de
movilidad se inscriben en un campo mas amplio de estudios sobre la tematica
desarrollado en las ciencias sociales, en la que esta idea constituye a la vez ob-
jeto de estudio y lente analitico. Me refiero al denominado “giro de la movilidad”,
una perspectiva que pone en primer plano las variadas formas de movimiento (y,
mas recientemente, los vinculos entre movilidad e inmovilidad) para comprender
fendmenos y procesos sociales. De manera sintética, el punto de partida de es-
te enfoque consiste en interrogar cdmo las personas, ideas, objetos, etc. circulan
reuniendo preocupaciones relativas a la construccion de desigualdades, jerar-
quias y relaciones de poder, a los vinculos entre espacialidad y temporalidad asi
como la constitucién de sujetos, subjetividades y formas de significacién (She-
ller, 2014). Asi, contempla no solo las formas de desplazamiento fisico sino tam-
bién los significados de estos desplazamientos y sus consecuencias en términos
econdmicos, sociales y culturales y la forma en que las personas experimentan
estos desplazamientos (Jiron Martinez, 2015). En Argentina, este enfoque fue
recuperado, por ejemplo, en estudios recientes sobre los procesos de segrega-
cion espacial (Segura, 2012) y en términos mas amplios para el analisis de la
cuestion social urbana (Soldano, 2017). En este ultimo caso, los viajes en el co-
nurbano constituyen la puerta de entrada para abordar de manera articulada di-
mensiones estructurales del transporte y aspectos subjetivos de las practicas de
movilidad cotidiana en tanto experiencia, en funcion de interrogar las dinamicas
de constitucion de la ciudad.

En este articulo me propongo partir de la idea de movilidad para indagar la dinami-
ca que cobra la implementacién del SSC en el marco del proceso de organizacién
de la Cooperativa Vendedores Unidos del Tren San Martin. En mi caso, la pregunta
por la movilidad responde a una inquietud que fue volviéndose central a partir de mi
trabajo de campo. En efecto, a diferencia de otros espacios organizativos con los
gue he desarrollado mis investigaciones previas, cuyas referencias podrian vincu-
larse a una inscripcion en un territorio fijo, la cooperativa es una organizacion des-
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localizada que adquiere forma en practicas, situaciones, vinculos y espacios varia-
dos enlazados por “el fierro” y a través de él.*

No menos significativo fue experimentar la potencia del tren en movimiento y com-
prender, al acompafiar a los vendedores en sus recorridos diarios, que el movi-
miento es parte de la actividad y de sus vidas. Pero, sobre todo, que “el fierro” en-
carnado en el cuerpo (re)define relaciones de parentesco y familia sobre la base
de las que se sostiene el proceso de organizacion colectivo que dio lugar a la for-
macion de la cooperativa, como sera desarrollado en este articulo. Partiendo de la
centralidad adquirida por la movilidad tanto en mi trabajo de campo como en la di-
namica de esta organizacion, en las paginas que siguen propongo una reflexién so-
bre el SSC a la luz del proceso mas amplio que la cooperativa lleva adelante co-
mo parte de la CTEP. Con este objetivo, en la primera parte del articulo sintetizo la
conceptualizacion de la economia popular que elabora la CTEP en el marco del que
fue impulsada la sancion de la ley que le dio origen. Luego analizo el proceso de
formacién de la cooperativa, deteniéndome en la centralidad de las relaciones de
parentesco y familia forjadas por “fierro” y a través de él. Finalmente, reflexiono so-
bre la manera en que el SSC redefine los contornos de la cooperativa al ampliar los
alcances y las personas que la integran. Sobre la base de este andlisis, propongo
un abordaje del salario desde la perspectiva de la movilidad que permita centrar la
mirada en lo que las personas producen en sus préacticas cotidianas a partir de la
puesta en circulacion de esta politica en su transcurrir.

EL SALARIO SOCIAL COMPLEMENTARIO EN LA TRAMA
DEL PROCESO DE ORGANIZACION DE LA CTEP

La CTEP se formd en 2011 a partir de la confluencia de un heterogéneo conjunto
de organizaciones sociales y politicas, algunas de las cuales tienen una prolongada
trayectoria que se remonta al menos a la década de 1990, momento de apogeo de
las llamadas politicas neoliberales.® El proceso de formacién de esta organizacion

4 En estudios previos (Fernandez Alvarez, 2016b) hemos sefialado la productividad de una pers-
pectiva de nociones como cooperativa en tanto categoria de la practica. Esta perspectiva despla-
za la mirada de la organizacion a las relaciones, vinculos y acciones cotidianas que la producen.
Partiendo de esta misma perspectiva, el caracter deslocalizado de esta experiencia organizativa
cobra interés en pos de una reflexion desde la idea de movilidad y busca ampliar los alcances de
dichas investigaciones.

5 Entre las organizaciones que participaron del acto por su fundacién y siguen formando parte de
la CTEP se encuentran el Movimiento Evita y el Movimiento de Trabajadores Excluidos (MTE).
Posteriormente se sumaron otras organizaciones como el Movimiento Nacional Campesino In-
digena, la Dignidad, el Frente Popular Dario Santillan, la Organizacion Social los Pibes y Politi-
ca, el Movimiento Nacional de Empresas Recuperadas y mas recientemente Seamos Libres o La
Garganta Poderosa, entre otras.
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debe entenderse a la luz de las transformaciones sociales, econémicas y politicas
producidas en Argentina en las Ultimas décadas y su impacto en la recomposicion
de la clase trabajadora (Fernandez Alvarez, 2018a). En efecto, los indicadores so-
ciales y laborales fuertemente deteriorados desde la década de 1970 lograron una
significativa recuperacion entre 2003 y 2015 como resultado de la implementacion
de una serie de politicas de promocién del mercado interno, reactivacién industrial
y redistribucion del ingreso. Sin embargo, un porcentaje significativo de la clase tra-
bajadora, lejos de ser reabsorbido como parte del mercado de trabajo por medio de
un empleo asalariado, pasé a engrosar las filas del denominado sector “informal”
de la economia; se inserté en circuitos de tercerizacion, accediendo a empleos pre-
carios, o bien pasoé a integrar cooperativas de trabajo impulsadas desde el Estado.
Estas Ultimas tuvieron un desarrollo significativo como politica de generacion de
empleo e “inclusién social” definidas en oposicién a los programas “asistencialistas”
y “focalizados” de las décadas previas (Hintze, 2007; Hopp, 2011; Grassi, 2012,).
La CTEP se conformé en este contexto con el propésito de representar a los tra-
bajadores de la “economia popular”, demandando para ello al Estado su reconoci-
miento como entidad sindical. En esta direccién, a pocas horas de finalizar el go-
bierno de Cristina Kirchner, el Ministerio de Trabajo le otorgd la personeria social el
9 de diciembre de 2015, creando asi una nueva figura que reconoce el derecho a la
representacién a un sector de trabajadores que hasta el momento no estaban reco-
nocidos como tales (Mufioz, 2019).°

De manera sintética, para esta organizacién la economia popular refiere a “un sec-
tor de la clase trabajadora sin derechos laborales ni patron” que, lejos de definir
“otra economia”, constituye “una expresiéon de una economia global de mercado
con la que tiene multiples puntos de conexién” (Pérsico y Grabois, 2014). Este po-
sicionamiento debe ser entendido en relacién con la centralidad que cobré el enfo-
gue de la economia social y solidaria en Argentina en el contexto de la puesta en
marcha de una serie de politicas de promocion de trabajo asociativo impulsadas
desde el Estado entre 2003 y 2015, a las que hice referencia previamente. A dife-
rencia de este enfoque, cuyo énfasis esta puesto en el caracter alternativo respec-
to de la economia de mercado, desde la perspectiva de la CTEP, la “economia po-
pular” es parte constitutiva de la dinamica de acumulacion de capital. Desde esta
perspectiva, puede ser leida como una expresion de la forma en que “el proletaria-
do se multiplica” para garantizar dicha dinamica, “haciendo, deshaciendo y reha-
ciendo a la clase trabajadora” (Carbonella y Kasmir, 2015). Al mismo tiempo, esta

5 La personeria social quedé formalmente reconocida mediante la firma de la resolucién 1727/15
del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y publicada en el Boletin Oficial con modificaciones
tras la asuncioén del nuevo gobierno, en la resolucion 32/16. A través de esta resolucion se cred el
“Registro de organizaciones sociales de la economia popular y empresas autogestionadas”, que
reconoce a las organizaciones inscriptas en él, otorgando representacion a los trabajadores de la
economia popular y las empresas recuperadas o autogestionadas (Grabois, 2017).
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conceptualizacion de la economia popular toma distancia de la forma en que esta
idea fue definida en las décadas previas en América Latina, cuando su peso caia
en las estrategias de supervivencia de los sectores populares para destacar en
cambio el caracter productivo —aunque subordinado— de este sector de la econo-
mia (Chena, 2017).” En este sentido, esta perspectiva reactualiza y al mismo tiem-
po amplia debates relativos a la idea de “marginalidad” en relacién a la clase traba-
jadora desarrollados en esta region en la década de 1970. En particular, encuentra
sintonia con las reflexiones desarrolladas por Anibal Quijano (2014 [1977]) sobre
“polo marginal” y “mano de obra marginal” respecto de los bienes o servicios que
esta poblacién provee y consume. Sin embargo, los alcances de la nocién de eco-
nomia popular en los términos en la conceptualizacién de la CTEP introducen ele-
mentos novedosos a los que hago referencia a continuacion.

Vista desde esta Optica, la “economia popular” es para la CTEP una categoria que
unifica, en tanto parte de la clase trabajadora, a una poblacion heterogénea que al-
gunos autores denominan “vidas sin salario” (Denning, 2011), compuesta por aque-
llos que habitualmente son clasificados como “informales”, “precarios”, “externaliza-
dos” o “de subsistencia”. En consecuencia, define una categoria politica reivindica-
tiva que implica procesar colectivamente en términos de clase a una amplia diver-
sidad de trayectorias, experiencias, actividades y formas organizativas (Fernandez
Alvarez, 2018b). Estas incluyen tanto cooperativas formadas a partir de programas
estatales como otras que se derivan de procesos inicialmente autogestionarios, co-
mo es el caso de las empresas recuperadas por sus trabajadores; experiencias de
organizacion de recuperadores de residuos urbanos, conocidos en Argentina co-
mo “cartoneros”, o trabajadores textiles subcontratados, artesanos, feriantes, cui-
dachoches y vendedores ambulantes.

A partir de esta conceptualizacion de la economia popular, la CTEP coloca en pri-
mer plano dos atributos de esta poblacion sobre la base de los cuales construye
sus demandas y hace politica: el reconocimiento de esta poblacion como trabaja-
dores y la ausencia de garantias sobre el conjunto de derechos que caracterizan
el empleo “formal” o “en relacién de dependencia”, tales como obra social, aportes
previsionales, licencias, accidentes de trabajo, asignaciones familiares, etc., que en
Argentina sentaron las bases de la “ciudadania social” (James, 1990). En conse-
cuencia, el objetivo transversal de la CTEP consiste en equiparar los derechos de
este sector de la poblacion con los del resto de la clase trabajadora. En tal sentido,
podemos decir que la CTEP cre6 una demanda por derechos en el sentido que da a
esta idea la antropologa brasilefia Lygia Sigaud (2005), es decir, en tanto demanda
gue no preexistia como tal a la formacién de esta organizacién. En consecuencia,

7 La nocién de economia popular cobr6 fuerza durante la década de 1980 en América Latina en
el marco de las criticas a la idea de informalidad para enfatizar los limites de una definicion cuyo
énfasis estaba puesto en las formas juridicas o burocraticas (Cortado, 2014).

CIUDADANIAS. N° 4, 1er semestre de 2019, ISSN 2545-7969 - ISSN-e 2545-7977



CIUDADANIAS. N° 4, 1er semestre de 2019, ISSN 2545-7969 - ISSN-e 2545-7977

126  Maria Inés Fernandez Alvarez

la categoria de derechos adquirié centralidad reforzando el valor politico y simbdli-
co de la identidad del trabajador, en articulacién al mismo tiempo con un conjunto
mas amplio de condiciones vinculadas a aquello que se considera una vida digna
(Seforans, 2017) desde las que se disputan y (re)inventan nociones de bienestar
(Fernandez Alvarez, 2016a).

En esta clave puede leerse el proceso de demanda y negociacion por la Ley de
emergencia social, alimentaria y de las organizaciones de la economia popular,
anunciado publicamente en agosto de 2016 junto a otras organizaciones de base,
con la realizacion de una “caravana de la dignidad”, una masiva movilizacion que
recorrié 13 kilometros de la ciudad de Buenos Aires y convocd mas de 100 mil per-
sonas.® La aprobacion de la ley que contemplo la creacion del SSC cobr6 trascen-
dencia en tanto fue aprobada a un afio de la asuncion a la presidencia de Mauri-
cio Macri, en el marco de la implementacion de una dréastica politica de ajuste. Esta
politica incluyé aumentos tarifarios, el desmantelamiento de diversas areas del Es-
tado, despidos masivos y la reformulacién o discontinuidad de programas sociales
destinados a poblaciones vulnerables con el consecuente aumento del desempleo,
el incremento de la desigualdad social y el deterioro de las condiciones de vida de
la poblacion que la CTEP representa.

Al mismo tiempo, como analicé en un texto precedente, (Fernandez Alvarez, 2018b)
esta iniciativa forma parte de un proceso mas amplio de construccién de derechos
para los trabajadores de la economia popular, que puede ser analizado en tanto
disputa por la participacion legitima de estas poblaciones en la distribucién de la ri-
gueza. Valiéndonos de la reflexion propuesta por James Ferguson (2015) para el
caso de Sudafrica, el proceso de demanda que lleva adelante la CTEP se sostiene
en el reconocimiento de que estas poblaciones —los negros y pobres sudafricanos
en el caso de Sudéafrica, la economia popular en el caso de Argentina— son duefios
legitimos de una vasta riqueza nacional producida colectivamente de la que han si-
do privados mediante procesos histéricos de despojo. En el caso de la CTEP, es-
ta disputa por las formas de redistribucién de la riqueza se sostiene en una idea de
participacion cuyo principio de legitimidad se funda en el hecho de que quienes for-
man parte de la economia popular son aquellas personas que se vieron obligadas a
“inventarse un trabajo para sobrevivir’ como consecuencia de un proceso crecien-
te de desposesion que las ha dejado fuera del empleo asalariado como posibilidad.

En este sentido, se trata de un proceso de construccion de derechos que incluye,
pero sobrepasa y tensiona, la idea de exclusion, al sefialar que esta poblacion ha
sido sistematicamente expropiada de bienes, recursos y derechos. Asi, tomando

8 En este proceso confluyeron la CTEP, la Corriente Clasista y Combativa (CCC) y Barrios de Pie,
organizaciones conformadas en demanda de fuentes de trabajo a mediados de la década de
1990 y principios del 2000, respectivamente.
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prestado el analisis de Alexandre Roig (2017) sobre la nocién de deuda para com-
prender las dindmicas de la economia popular, podemos considerar que, mas que
excluidos, los trabajadores de la economia popular resultan acreedores en una si-
tuaciéon de deuda histérica. Ahora bien, teniendo en cuenta que la conceptualiza-
cion de la economia popular como categoria reivindicativa implica procesar colec-
tivamente una heterogeneidad de trayectorias y experiencias organizativas, este
proceso de construccion de derechos se actualiza en un conjunto de demandas es-
pecificas relativas a las diferentes ramas de actividad en torno a las que se organi-
za la CTEP con el proposito de unificar problematicas, objetivos e intereses comu-
nes a cada sector ocupacional. A continuacion, me detendré en la dinamica de or-
ganizacion de la Cooperativa de Vendedores Unidos del Tren San Martin con el fin
de abordar la especificidad que cobra este proceso para los vendedores ambulan-
tes que desarrollan su actividad en el transporte ferroviario.

LA COOPERATIVA COMO ESPACIO DE CUIDADO Y PRODUCCION
DE BIENESTAR(ES)

Como mencionaba al inicio de este articulo, aun cuando la Cooperativa Vendedo-
res Unidos del Tren San Martin se constituyé formalmente como agrupacion en
2014 e inici6 los tramites para adquirir la personeria juridica un afio después, los
vendedores del tren han tenido desde hace décadas una organizacion bastante es-
tructurada sobre la base de lo que denominan “cédigos de vida”. Estos “cddigos de
vida” conforman un conjunto de reglas que organizan tanto el espacio como los rit-
mos, dindmicas y relaciones en el tren, que preexisten a este proceso de formali-
zacion y que desde la creacion de la cooperativa tomaron la forma de una regula-
cion escrita, reforzando su existencia y alcance.® Se trata, en efecto, de un lenguaje
social asumido y compartido colectivamente en el que adquieren relevancia las re-
laciones de parentesco. Son estos vinculos los que organizan desde la posibilidad
misma de trabajar hasta la forma de utilizar el espacio y desarrollar la actividad (los
productos vendidos o los trayectos realizados) asi como la circulaciéon de saberes
respecto de la venta en si misma (aprender a qué horas es mejor salir a vender,
dénde comprar y guardar la mercaderia, la forma de vincularse con los guardas y
fuerzas de seguridad, etc.). En efecto, para “entrar” a trabajar en el tren hay que ser
hijo o hija de un vendedor. La venta en el tren es, de hecho, una actividad que “se
hereda” —incluyendo el producto que puede ser comercializado—, a tal punto que un
vendedor suele transmitir la tranquilidad que siente de saber que sus hijos e hijas
tienen asegurado a futuro al menos esta posibilidad para “ganarse la vida”. En mi
trabajo de campo ha sido frecuente que en el encuentro con un vendedor a quien

9 Al momento de formalizar su organizacion, los vendedores elaboraron un reglamento interno
gue puso en papel gran parte de los cddigos y reglas a los que hago referencia.
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” o«

no conocia, este me fuera presentado como “el hijo de”, “el hermano de” o “el nieto
de” e incluso que en una reunidon me fuera sefialada esta cadena de filiaciones indi-
candome las generaciones alli presentes. Vale como ilustracion reparar en los apo-
dos utilizados para llamarse entre ellos, en los que se sigue una cadena de diminu-
tivos que se desprenden de aquel destinado al padre o hermano mayor.*°

La centralidad que adquieren los vinculos de parentesco se proyecta en la forma
en que la idea de familia es utilizada para hablar de las relaciones que se tejen en-
tre los vendedores del tren San Martin en un sentido amplio. “Nosotros somos una
familia” suelen enfatizar al hablar de si mismos. Y esta afirmacion tiene la intencion
de remarcar las relaciones de parentesco a las que hice referencia previamente vy,
a la vez, “los codigos de vida” que fueron creando para hacer frente a situaciones
de violencia sistemética, por ejemplo con fuerzas de seguridad y funcionarios pu-
blicos (decomisos, persecuciones, detenciones), desarrollando préacticas colectivas
de cuidado, que incluyeron la conformacion de la cooperativa en si misma. En es-
ta clave de analisis, la cooperativa forma parte y redefine una serie de practicas de
cuidado tendientes a garantizar la sostenibilidad de la vida en un sentido amplio
(Carrasco, 2013; Pérez Orozco, 2014), esto es, no solo necesidades estrictamente
materiales, sino afectivas, incluyendo las posibilidades objetivas y subjetivas para
proyectar una vida hacia el futuro, desde las que se desarrollan estrategias indivi-
duales y colectivas de bienestar para si mismos y las generaciones venideras (Na-
rotzky y Bersnier, 2014).

Asi, tener una bandera propia, portar una remera con el logo de la organizacion y
de la CTEP, llevar consigo una identificacion con el nombre de la cooperativa, etc.
constituyen practicas de cuidado que los protege frente a situaciones potenciales
de violencia frente a las fuerzas de seguridad. Situaciones que en los Ultimos afios
se han ido intensificado, particularmente en el caso de quienes ejercen su activi-
dad en la via publica, como resultado de una politica de ordenamiento del espacio
publico que afecta particularmente a los vendedores ambulantes y que exacerb6
formas de control policial (por otra parte, existentes histéricamente) sobre esta po-
blacion. Al mismo tiempo, estas practicas de cuidado configuran un clivaje desde
el que producir formas de bienestar, como la realizacion de festejos y entrega de
regalos en momentos como el Dia del Nifio o el reparto de cajas navidefias para
las familias. Formas de bienestar que los vendedores han venido creando a par-
tir de la conformacién de su organizacion, fortalecidas con el acceso a una obra
social a través de la Mutual Senderos* —mediante la inscripcion en el Monotributo

10 Estos vinculos de parentesco se extienden en ocasiones entre las diferentes lineas del tren, aun
cuando en la mayoria de los casos los vendedores suelen pertenecer y permanecer en una mis-
ma linea.

1 La Mutual Senderos es una de las principales apuestas en el proceso de construccion politi-
ca de la CTEP en tanto sindicada en su lucha por equiparar derechos de los trabajadores de la
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Social- y, mas recientemente, al Salario Social Complementario en tanto integran-
tes de la CTEP.

A la importancia que cobran las relaciones de parentesco y la referencia a la idea
de familia hay que agregar otro aspecto sumamente relevante que define las rela-
ciones entre los vendedores y se vincula sin duda a esta cuestion, relativo a la dis-
tincion entre vendedores “jovenes” o0 “nuevos” versus “viejos” o “de toda la vida”.
Esta diferencia define una clasificacion sumamente significativa dentro del univer-
so de los vendedores del tren, que se repite en el caso de otras lineas férreas, tal
como ha sido también sefialado en otros estudios (Perelman, 2017). Me llevé de
hecho tiempo comprender que “viejos” y “jévenes” no respondia necesariamente a
una diferencia etaria —sin excluirla—, sino principalmente a una distincion relativa a
quienes sufrieron detenciones, tuvieron que ingresar a la carcel o enfrentar a la po-
licia o las fuerzas de seguridad, diferenciandolos de aquellos que nunca habian pa-
sado por esa experiencia.

Este es el caso, por ejemplo, de Silvia Palmieri, militante del Movimiento Evita y
referente de la cooperativa, quien ingreso a trabajar como vendedora a los 7 afios
de edad y con sus 39 afios forma parte de “los viejos”, al igual que su marido y su
hermana, todas personas que, como ella, experimentaron periodos de detencion
o tuvieron que resistir a las fuerzas de seguridad para permanecer en el tren. Esta
diferenciacién resulta sumamente compleja de procesar colectivamente y da por
tierra con una idea de familia como sinénimo de relaciones armonicas, tal como
suele ser referido en un uso retérico de dicho término naturalizando relaciones de
jerarquia o produccion de relaciones asimétricas. En efecto, la importancia de que
los “jovenes” o “nuevos” respeten “los codigos” resulta una preocupacion perma-
nente en la medida en que el respeto de estos codigos (que incluyen cuestiones
como las formas de comportamiento en el tren y el modo en que deben cuidar a
los pasajeros) resultan pilares en los que se sostiene el proceso de demanda por
el reconocimiento como trabajadores, donde se erige la idea de su actividad como
un “servicio”.*?

economia popular con aquellos que se encuentran bajo relacion de dependencia. Actualmente
cuenta con 42063 afiliados y centros de atencién propios en todo el pais, que ofrecen una pres-
tacion integral de salud y convenios con otros centros de mayor complejidad u obras sociales
como la Obra Social del Personal Ladrillero (OSPL). Para un andlisis de la Mutual en tanto inno-
vacion organizacional cf. Bruno, Coelho y Palumbo (2018).

12 Como he desarrollado en otro trabajo (Fernandez Alvarez, 2018b), la idea de servicio constitu-
ye un anclaje sumamente significativo en el que se sostiene el proceso de construccion de de-
mandas de los vendedores del espacio publico de la CTEP. Esto es asi, en tanto la actividad
gue realizan consiste en “la venta de productos populares a precios populares”, garantizando el
acceso al consumo masivo de bienes a los que esta poblaciéon no tendria alcance por otros me-
dios. Pero, en un sentido mas amplio, se trata de un servicio en tanto asegura practicas y for-
mas de cuidado a vecinos, pasajeros, peatones o “el barrio”. Por ejemplo, volviendo seguras zo-
nas de la ciudad de otro modo dominadas por “la delincuencia”; proveyendo a los pasajeros del
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La trayectoria de vida de Silvia, cuyo ingreso al tren como vendedora data de muy
temprana edad, lejos de ser una excepcion es una caracteristica comdn que se
repite en gran parte de los vendedores mas “viejos”. En patrticular, en los inter-
cambios que mantuve durante mi trabajo de campo con quienes se definen como
mas “viejos” o “de toda la vida”, result6é frecuente el modo en el que reconstruye-
ron su vida desde experiencias marcadas por una infancia de privaciones materia-
les que los obligo a salir a trabajar desde edades muy tempranas. Sin embargo,
lejos de narraciones caracterizadas por un relato patético o miserable, estas refe-
rencias combinan momentos de sufrimiento y carencia con un relato en el que el
tren es descrito como un espacio ludico y, sobre todo, de gran libertad. Particular-
mente impactante en este sentido fue para mi la forma en que mis interlocutores
relataron accidentes en el tren que dejaron marcas corporales o dieron muerte a
un compariero. Narraciones incluidas como parte de un relato en el que describian
cémo cuando chicos se divertian saltando de un tren a otro, hacian apuestas res-
pecto de la capacidad para subir al tren cuando ya estaba en movimiento o juga-
ban a ver quién lograba subir mas tarde cuando ya habia arrancado. “El fierro que
se lleva en las venas”, como una tarde lo transmitié la hija mayor de Silvia, que
hoy trabaja vendiendo golosinas, al hablar de su madre. Estas narraciones me in-
vitaron a pensar en el tren, 0 mas bien “el fierro”, como materia o sustancia del pa-
rentesco, retomando la formulacién propuesta por Janet Carsen (2014): un espa-
cio (relacional) que forja, crea y (re)define vinculos de parentesco y familia y per-
mite pensar no solo quiénes somos sino quiénes podemos ser a futuro.*® El fierro
como materia que define un vinculo de continuidad corporizado en la produccién
de relaciones familiares que tiene presencia en los cuerpos mutilados o las muer-
tes de los que ya no estan, pero que también renueva practicas de cuidado y orga-
nizacion colectiva.

tren una bebida o alimento cuando regresan a sus casas luego de una jornada de trabajo; man-
teniendo en el circuido comercial productos cuya fecha de vencimiento es demasiado préxima
para que pueda ser ofrecida en los comercios, de modo tal que se minimiza la cantidad de ali-
mentos que finalizan en los rellenos sanitarios; o incluso en algunos casos generando un mer-
cado para productos locales que no tienen posibilidad de ser comercializados en los circuitos de
venta masiva.

13 Siguiendo a la autora, el término sustancia resulta productivo para analizar las relaciones de pa-
rentesco al dar flexibilidad e integrar la ambigiiedad que esta nocién envuelve —en la medida en
gue tiene mdltiples significados— para destacar la importancia de los procesos corporales en la
comprension de estos vinculos. Este término supone flujo e intercambio a la vez, como “esen-
cia y contenido”, como “cosas corporales” (sangre, gametas, leche materna, etc.), pero también
otros tipos de “cosas” como la comida, la tierra, las casas, fotos, genealogias o documentos a
los que suma otras sustancias menos materiales, como, por ejemplo, los espiritus que indican la
presencia de parientes (Cartsen, 2014: 107)
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LOS CONTORNOS MOVILES DE LA COOPERATIVA:
DESLOCALIZANDO EL SALARIO SOCIAL COMPLEMENTARIO

Esta experiencia de la precariedad que se prolonga a través de generaciones for-
jadas en “el fierro” incluye una historia personal y colectiva de disputa de larga da-
ta por seguir siendo “buscas”.'* En efecto, la reconstruccion de trayectorias marca-
das por condiciones de vida precarias también incluye referencias recurrentes a si-
tuaciones de violencia sistematica a las que cuando chicos o muy jévenes tuvieron
qgue hacer frente para poder trabajar. En estos casos, suelen enfatizarse situacio-
nes de persecuciéon y detenciones durante los afios ochenta en los que las fuerzas
de seguridad les “armaban causas” y los mantenian privados de su libertad duran-
te varios dias —que llegaban a extenderse en ocasiones a semanas y se repetian
de manera sistematica y periddica—. La década del noventa, durante el proceso de
privatizacion de los ferrocarriles, constituye un periodo de la vida que suele relatar-
se como un momento particularmente dificil.*> Muchos incluso sefialan que durante
esos afios fue cuando se hizo mas dificil resistir para “no desaparecer del tren”, a
partir del cambio en el sistema de seguridad.

Pero, ademas, se trata de una experiencia de la precariedad y de trayectorias de
vida en las que es posible reconstruir una profundidad temporal que se remonta al
menos a dos o tres generaciones. En términos analiticos, es posible hablar de una
produccion de subjetividades forjadas en esa historia que es la propia y la de sus
madres, padres o abuelos, entre otros, en la que “el fierro” como sustancia, a la vez
material y relacional, los produce como personas. Menos como individuos y mas
como parte de.

Este reconocimiento de genealogias como parte de “el fierro”, de una forma de vi-
da que se transmite de padres a hijos y hace parte de las expectativas a futuro, de
cémo se ven y proyectan en los que vienen, ha sido recurrente en los intercambios

14 “Busca” define una categoria de autoadscripcion que prefieren utilizar los vendedores ambulan-
tes para hacer referencia a la forma de ganarse la vida y se contrapone a la idea de “mantero”,
gue suele utilizarse en los medios masivos y porta una carga sumamente peyorativa.

15 La linea San Martin fue inaugurada en el afio 1888 por el Ferrocarril Buenos Aires al Pacifico,
una compafiia de capitales britanicos que operé en la Argentina durante la Ultima parte del siglo
XIX 'y la primera mitad del siglo XX. El sistema ferroviario fue nacionalizado en 1948, durante el
gobierno de Juan Domingo Perén, cuando pasé a ser operado por la empresa estatal Ferroca-
rriles Argentinos. En 1991, los ferrocarriles fueron privatizados en el marco de las reformas neo-
liberales puestas en marcha por Carlos Menem, entonces presidente de la Republica Argentina,
gue concedié la administracién a manos privadas. Mas de 10 afios después, en 2004, el Estado
nacional rescindié la concesion y cred la Unidad de Gestion Operativa Ferroviaria de Emergen-
cia (Ugofe), una empresa mixta formada por el Estado nacional y operadoras privadas disuelta
en 2014. El 1° de marzo de 2015, la entonces presidenta Cristina Fernandez de Kirchner anun-
ci6 un proyecto de ley para crear Ferrocarriles Argentinos Sociedad del Estado (Trenes Argen-
tinos), que desde entonces opera la linea del San Martin. Para un estudio sobre el proceso de
privatizacion y posterior nacionalizacion cf. Pérez, 2014.
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gue mantuve en estos afios con los vendedores del tren. Una proyeccion a futu-
ro que se prolonga también en el pasado, los padres que abrieron el camino para
gue hoy puedan seguir estando en el tren, tal como suelen afirmarlo en asambleas
interferroviarias o reuniones con otros vendedores ambulantes. Instancias de en-
cuentro desarrolladas con el propoésito de articular acciones entre las agrupaciones
gue en los udltimos afos se fueron constituyendo, con el objetivo de lograr el reco-
nocimiento por parte de las empresas ferroviarias como trabajadores del tren. En
estos espacios, los vendedores destacan la importancia de estar unidos para lograr
trabajar “mas tranquilos”, enfatizando la importancia de organizarse para pelear por
sus derechos y “sembrar una semilla para las generaciones futuras”.

Fueron numerosas las intervenciones que en estas instancias tuve la oportunidad
de escuchar en las que vendedores “de toda la vida” revivian momentos de deten-
cién cuando jovenes o recordaban situaciones de encarcelamiento a las que se vie-
ron sometidos por vender en el tren. Declaraciones que, en todos los casos, finali-
zaban afirmando el deseo de evitar ese mismo destino para quienes van a ocupar
sus lugares en la posteridad o habian “heredado” su puesto de trabajo. Entre otras,
vale la pena mencionar las palabras con las que un trabajador de otra linea finalizé
su intervencién durante la clausura de la primera asamblea interferroviaria, en junio
de 2017. “Nosotros no queremos lo mismo para nuestros hijos” afirmd, luego de re-
memorar las noches en que, de pequefio, esperaba a su padre cuando era deteni-
do por ganarse la vida como “busca” en el tren. En la misma direccién, mas de un
afio después, durante un encuentro realizado en la sede de la CTEP con el propo6-
sito de articular acciones entre vendedores ambulantes, un trabajador del ferrocarril
Mitre, con los ojos llenos de lagrimas, cerré su intervencién mostrando a los cientos
de comparieros alli presentes el carnet de la obra social que habia recibido esa tar-
de. Luego de sefalar que era la primera vez que obtenia ese derecho, relaté la im-
portancia que para él y su familia tenia ese momento, ya que su esposa se encon-
traba enferma y debia ser intervenida con urgencia. Como en el caso precedente,
cerré su intervenciéon enfatizando la importancia de que sus hijos puedan obtener
ese derecho del que él habia estado privado toda su vida.

En sintesis, sembrar una semilla para las generaciones futuras implica, por un lado,
conquistar el derecho a trabajar en el espacio publico a partir del reconocimiento de
la actividad que realizan como un servicio y, por otro, garantizar formas de bienes-
tar, como el acceso a la salud o la jubilacién, vinculadas a la obtencion de derechos
laborales de los que estuvieron desposeidos histéricamente.

Es en el marco de este proceso de organizacion colectiva y disputa por derechos
para si mismos y las generaciones futuras que cobra sentido el Salario Social Com-
plementario. En efecto, para quienes forman parte de la Cooperativa Vendedores
Unidos del Tren San Martin, el Salario es una conquista obtenida como parte de es-
te proceso de lucha por derechos que permitié ampliar los alcances y acciones rea-
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lizados. Con el SSC se incorporaron integrantes a la cooperativa y se multiplicaron
merenderos y espacios de formacion deportiva, se realizaron refacciones de vivien-
das de los trabajadores y, mas recientemente, se logré la construccion de un espa-
cio propio o la realizacidon de productos para ser comercializados en el tren. Asi, el
SSC se integro en una dinamica de organizacion colectiva que expandio los contor-
nos de la Cooperativa en dos sentidos. Por un lado, al incluir como parte integrante
a nuevos familiares y vecinos del barrio que llevan adelante en el territorio algunas
de estas acciones. Por el otro, en tanto se trata de actividades que se desarrollan
desde el barrio y para él. Visto desde esta 6ptica, el salario adquiere en la dindmi-
ca cotidiana de la cooperativa un sentido de movilidad que amplia las fronteras y
alcances de este espacio organizativo. En la misma direccién, otros estudios etno-
graficos desarrollados en el marco del equipo de investigacion muestran como, en
el caso de la Cooperativa “Jévenes en Progreso”, que integra la Federacién de Car-
toneros, Carreros y Recuperados (Faccyr) de la CTEP, la implementacion del sala-
rio permitié incrementar la base de las cooperativas, poner en practica un servicio
de recoleccién puerta a puerta como herramienta politica y construir gremialidad in-
corporando a los carreros y ampliando la consideracion de los cartoneros como tra-
bajadores (Sorroche, 2017).

Este sentido de movilidad se actualiza en las intervenciones que los referentes ha-
cen sobre esta politica como herramienta organizativa. Asi, en instancias de forma-
cion o reuniones internas se enfatiza la idea del salario como resultado de la lucha
gue en tanto trabajadores de la economia popular han venido dando en la calle, al
tiempo que se sefiala la importancia de continuar en este camino para “que pueda
llegarle cada vez a mas compafieros” y “seguir organizandose”. Esta Ultima idea,
“seguir organizandose”, no se refiere exclusivamente a la posibilidad de participar
de movilizaciones o acciones de lucha en la calle para reclamar por sus derechos.
Incluye también —y sobre todo— un trabajo cotidiano en el territorio que se realiza
por otros y para otros pero también la posibilidad de elaborar productos propios que
puedan ser comercializados en el tren. El SSC es, desde esta 6ptica, una conquista
producto de la lucha que como vendedores ambulantes protagonizaron y, al mismo
tiempo, una herramienta para profundizar ese proceso organizativo de disputa por
derechos y produccion de bienestares. Sin perder el caracter de salario comple-
mentario —y, como tal, de ingreso individual-, el sentido que adquiere esta politica
se reescribe en la practica enfatizando su dimension colectiva.

MOVIENDO EL SALARIO SOCIAL COMPLEMENTARIO:
A MODO DE CONCLUSION

Con la asuncién de Mauricio Macri a la presidencia en diciembre de 2015, se intro-
dujeron modificaciones sustantivas en la orientacion de las politicas sociales que,

CIUDADANIAS. N° 4, 1er semestre de 2019, ISSN 2545-7969 - ISSN-e 2545-7977



CIUDADANIAS. N° 4, 1er semestre de 2019, ISSN 2545-7969 - ISSN-e 2545-7977

134  Maria Inés Fernandez Alvarez

con el objetivo de generar empleo a través de la creacién de cooperativas de traba-
jo, se habian venido implementando desde el afio 2003. Potenciadas a partir de la
puesta en marcha del Programa Ingreso Social con Trabajo (PRIST) en 2009, una
de las caracteristicas destacadas de estas politicas fue el impulso de dinamicas
asociativas de trabajo de caracter colectivo. A diferencia de esta estrategia progra-
matica, la l6gica individual y emprendedora definié los principales cambios introdu-
cidos en la materia por la gestion de Cambiemos (Arcidiacono y Bermidez, 2018;
Hopp, 2017, 2018; Ferrari Mango y Campana, 2018).16 Este cambio se sintetiz
en el reemplazo de la linea “Argentina Trabaja” por “Hacemos Futuro”, que elimi-
na la palabra “trabajo”, y en la letra del programa puso énfasis en la terminalidad
educativa y la capacitacion a futuros emprendedores.'” Este desplazamiento estu-
vo acompafiado de un discurso publico ampliamente difundido en medios masivos,
tendiente a deslegitimar las cooperativas formadas durante los afios previos en el
marco de estos programas, que puso en duda su autenticidad, asimilandolas a me-
ros “planes”. Un cuestionamiento que en su practica cotidiana las organizaciones
se han preocupado por impugnar visibilizando el trabajo realizado en el dia a dia
(Pacifico, 2018).

Es justamente ese trabajo cotidiano en su transcurrir lo que el enfoque etnografico
nos permite aprender, dejandonos guiar por aquello que las personas hacen juntas
en el marco de los limites que las relaciones de hegemonia habilitan, como sefala-
mos en trabajos previos (Fernandez Alvarez, 2016a). Y nos muestra como en ese
hacer, aun en contextos sumamente desfavorables (que no solo implicaron un de-
terioro notable de las condiciones materiales de vida sino un significativo aumento
de las acciones represivas), es posible conquistar derechos que, aunque fragmen-
tarios, parciales, imperfectos, inacabados, permiten ampliar el horizonte de posibili-
dades. Es en esta dindmica que resulta necesario leer el reconocimiento de la eco-
nomia popular como produccién y accién de un sector de la clase trabajadora y la
implementacion de una transferencia monetaria en forma de salario destinado a es-
ta poblacion.

La definicién de esta transferencia como salario no constituye una mera cuestion
discursiva. Sintetiza una conceptualizacion politica sobre la economia popular co-
mo alternativa digna a la precarizacion, el desempleo y la informalidad que la CTEP
impulsa y sostiene en su practica cotidiana. Y esto implica pensar el Salario como
un punto de partida, una herramienta que permite conquistar derechos colectivos

16 Aunque no es objeto de este articulo, es importante mencionar que, para algunas autoras (Arci-
diacono y Bermudez, 2018), a diferencia de otras areas del Estado donde se dieron transforma-
ciones mas disruptivas y se descontinuaron de forma mas drastica lineas programaticas, en el
caso de los programas sociales pueden encontrarse también continuidades que refieren a una
“bisagra de gestion”.

17 En las formulaciones previas estas instancias se contemplaban como parte de una dinamica de
trabajo cooperativo.
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y en la practica cotidiana de las organizaciones apuntala ese proceso de construc-
cion politica. En su movilidad, entendida como la circulacién de personas, vinculos,
practicas y espacios, el salario deja de ser una mera transferencia monetaria de ca-
racter individual para fortalecer una dinamica colectiva. Es en el transcurrir de ese
hacer juntos que el salario social se colectiviza habilitando un proceso de disputa
por derechos para una poblacién que ha estado histéricamente desposeida. Inscri-
bir el andlisis de esta politica en el marco del proceso mas amplio en el que cobra
forma a través de los lentes de su movilidad permite asi ir mas alla de la normativa
para interrogar lo que en su practica cotidiana las personas producen haciendo. Y
cdmo, en ese hacer, se renuevan las formas de hacer politica y construir modalida-
des de agremiacion. @
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EL TERRITORIO, LA COMUNIDAD Y LA AUTONOMIA:
¢DISCURSOS MITOLOGICOS EN LOS PROGRAMAS SOCIALES
DESTINADOS A JOVENES “EN RIESGO”?

Marina Medan
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RESUMEN

Desde inicios del 2000 en la Argentina se implementan programas de inclusién so-
cial y prevencion social del delito destinados a jévenes “en riesgo”, en los cuales
el abordaje territorial y comunitario es distintivo. Este articulo describe y analiza
los sentidos y practicas que tal enfoque supone, tanto desde la perspectiva de los
agentes institucionales como desde la de los jovenes. Los resultados se discuten a
la luz de la literatura que aborda las relaciones entre el Estado, el territorio y la co-
munidad, y se resalta el potencial analitico de la nocién de “margen” (Das y Poole,
2008) para problematizar el funcionamiento estatal. Finalmente, se coloca una nue-
va hipétesis a partir de los hallazgos: las definiciones institucionales sobre el terri-
torio y la comunidad como epicentro de los riesgos que aquejan a los jovenes, en
articulacion con la reivindicacion de la autonomia juvenil para lidiar con ellos, po-
dria generar un discurso mitolégico (Haney, 2010) que provocara mas desempo-
deramiento que emancipacion. Los datos analizados provienen de investigaciones
cualitativas desarrolladas entre 2008 y 2018, cuyas técnicas principales han sido la
observacion participante, entrevistas en profundidad y grupos focales. La referen-
cia empirica esta conformada por programas de prevencién social del delito y pro-
gramas de inclusion social juvenil implementados en barrios populares del AMBA.

Palabras clave: Estado - territorio - comunidad - riesgo - juventud

ABSTRACT

Since 2000 in Argentina, social inclusion and crime prevention programs have been
implemented for youth “at risk”, in which the community approach is distinctive.
This article describes and analyses the senses and practices implied in such an
approach, both from institutional agents and youth perspectives. Results are dis-
cussed through literature that deals with the relations between State, territory and
community. Within that framework, the notion of “margin” (Das and Poole, 2004) is
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used to problematize the state practices. Finally, a new hypothesis emerged from
the findings: the institutional definitions of territory and community as the centre of
the risks that affect young people, in articulation with the demand for youth autono-
my to deal with them, could generate a mythological discourse (Haney, 2010) that
would cause more disempowerment than emancipation. The analysed data come
from qualitative research developed between 2008 and 2018. Participant observa-
tion, in-depth interviews and focus groups have been the main techniques. The em-
pirical references are social inclusion and crime prevention programs implemented
in popular neighborhoods of the metropolitan area of Buenos Aires.

Keywords: State - territory - community - risk - youth

Recibido: 24/10/2018 / Aceptado: 03/03/2019

INTRODUCCION

Mas alla de lo que hayamos hecho en el programa, o la voluntad de los pibes, vuel-
ven al barrio y vuelven a caer,* sostuvo una funcionaria encargada de disefiar un
programa de prevencioén social del delito en la provincia de Buenos Aires, en 2011.
Este comentario, cargado de resignacion e impotencia, toma la forma de incégnita
y se refiere a la existencia, en los barrios populares en donde se implementan esta
clase de programas, de condiciones amenazantes que estimularian la participacién
de los jévenes en acciones riesgosas (practicas delictivas, antisociales, pero tam-
bién uso de fuerza fisica para relacionarse con otros y construir prestigio, consumo
y venta de sustancias). Todas estas acciones contradicen las propias de aquel pro-
yecto de vida? que los programas proponen a los jovenes vulnerables.

Desde inicios del 2000 en la Argentina se implementan programas de inclusion so-
cial y prevencion social del delito destinados a jovenes en riesgo.® Una de las carac-

1 Utilizaré la cursiva para sefialar expresiones nativas o textuales de los actores sociales entrevis-
tados u observados; pondré comillas para sefialar términos especificos de la literatura o para re-
ferirme a nociones sobre las que quiero llamar la atencién por su ambiguo significado.

2 Se refiere a una expresion nativa, muy utilizada por agentes institucionales en los programas so-
ciales destinados a jovenes. La elaboracion de los proyectos de vida, proceso con el cual los pro-
gramas pretenden orientar a los jovenes, se vincula, principalmente, con la terminalidad educativa
y la insercion laboral y, eventualmente, la formacion de una familia propia e independencia econé-
mica. Ademas, encarar un proyecto de vida supone tener planes a mediano y largo plazo, incorpo-
rar los valores del esfuerzo, la perseverancia y el mérito y, en contraposicion, alejarse del inmedia-
tismo, la impulsividad y la falta de prevision que caracterizaria a los jévenes en estos contextos.

3 Me refiero a politicas publicas, estatales, originadas en areas de desarrollo social o, en algunos
casos, de seguridad, que procuran contrarrestar consecuencias sociales y econémicas de la po-
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teristicas centrales de estos dispositivos de gobierno —que atinan objetivos de control
social y cuidado— es su implementacion en los territorios donde residen los jovenes
destinatarios. Este anclaje territorial esta intimamente ligado al abordaje comunitario
gue despliegan estos dispositivos, como parte de las explicaciones sociales del deli-
to que sostienen estas intervenciones.* La centralidad que ha adquirido la comunidad
—en intima ligazén con la idea de territorio— no es exclusiva de los programas de pre-
vencion o inclusién destinados a jévenes que viven en barrios populares (Dammert,
2008; Shaw y Travers, 2007; Selmini, 2009; Sozzo, 2008). Al contrario, esta tan pre-
sente en los debates sobre la regulacion estatal que, en efecto, en la mayoria de las
politicas publicas, sociales pero también en las vinculadas con la seguridad, se ape-
la, de alguna forma, a la comunidad (O"Malley, 2011; De Marinis, 2012).

Ahora bien, en este punto empiezan a delinearse dos acepciones distintas sobre
comunidad, ya sea porque la politica interpela a sus miembros o porque se intervie-
ne en sus territorios y en sus dindmicas de socializacion. Para decirlo esquemati-
camente, una de las razones tiene una connotacién positiva, en tanto hace referen-
cia a las “buenas resonancias” de la comunidad, como la cosa publica, el espacio
en donde se sustenta el lazo social (De Marinis, 2011) y a la que se invita a parti-
cipar por sus potenciales aportes al fortalecimiento de las democracias; en el con-
texto actual, esta invitacion a la participacién también puede ser leida como cierto
traspaso de la responsabilidad por la gestion de lo social desde el Estado hacia la
comunidad, en el marco de procesos de economizacién de lo estatal. La otra razén
tiene connotaciones negativas y alude a la comunidad como un espacio amenaza-
dor sobre el que el Estado debe intervenir para proteger a ciertos grupos de sus in-
fluencias dafiinas. Estas dos lecturas sobre la comunidad no son necesariamente
excluyentes y, de hecho, conviven en los programas que aqui se estudian.

En efecto, ese espacio social y fisico (Bourdieu, 2002) donde se instalan las sedes
de los programas coincide con el lugar de residencia de los jévenes y se nombra,
en el &mbito nativo, como barrio, territorio o comunidad, indistintamente. Estos tér-

breza y la exclusion de instituciones claves de integracién social como la escuela y el trabajo. La
mayoria de ellas incluyen un componente de transferencia de ingresos mensuales condicionada
al cumplimiento de ciertas pautas generales, como asistir a la escuela, y especificas, como parti-
cipar en espacios propuestos por los programas o realizar tratamientos de salud o resolver situa-
ciones judiciales. Las denominaciones “inclusion social” o “prevencion del delito” son instituciona-
les; las de prevencion suelen tener objetivos y destinatarios mas especificamente vinculados con
el delito juvenil y el sistema de responsabilidad penal juvenil.

4 Se trata de actuar sobre jovenes que estan fuera de la escuela y del trabajo formal y, en gene-
ral, marginalizados de las instituciones tradicionales de inclusion social. Estos programas estata-
les se implementan en los barrios populares a diario, o dos veces a la semana, cuando se ofre-
cen actividades recreativas, educativas y de formacion en oficios y otros tipos de apoyo material
y simbdlico para desarrollar habilidades para la vida, mejorar relaciones con sus familias, vecinos
o pares. A cambio de esta asistencia, los jévenes deben comprometerse con la gestaciéon de un
proyecto de vida.
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minos intentan capturar el universo de sentidos, practicas, relaciones, valoraciones
morales, sentimientos de pertenencia que serian compartidos y propios de las per-
sonas y actores que viven en un determinado espacio geografico que, por lo tanto,
se construye como social y simbolico ademas de geografico o fisico.

Los lineamientos de los programas se esfuerzan en subrayar como una caracteris-
tica ventajosa de las intervenciones su enfoque comunitario. Se vinculan, asi, a las
caracterizaciones prototipicas que los especialistas han reconstruido sobre la idea
de comunidad y a sus sentidos positivos.®> Ademas, la otra implicancia del uso de
comunidad/territorio/barrio es distinguir y jerarquizar positivamente a las politicas
gue se despliegan en este espacio de aquellas que se implementan en oficinas de
las sedes gubernamentales de donde dependen los programas.

No obstante, ser& preciso avanzar un poco mas en la indagacion empirica para dis-
cutir el alcance de esta caracterizacion en los casos estudiados y sus implementa-
ciones concretas. Previamente, detengadmonos un momento en el modo en el que
se han puesto en juego los sentidos y usos de la comunidad en la implementacién
de politicas publicas.

EL TERRITORIO, LA COMUNIDAD Y LA INTERVENCION ESTATAL
EN LOS ESTUDIOS SOCIALES

Durante la década de 1990, en la Argentina, emergio en las ciencias sociales una
linea de debates que vincula el territorio a la cuestion social de un modo que en-
cuentra resonancias en el problema que aqui se aborda. Esta linea se centr6 en el
estudio de las politicas sociales en el contexto del desempleo y la desindustrializa-
cion de los afios noventa y, desde alli, contribuyd al tratamiento del barrio o el te-
rritorio como el escenario de la intervencion estatal focalizada (Andrenacci, 2002;
Cravino, Fournier, Neufeld, Soldano, 2002; Soldano, 2014). Por su parte, la focali-
zacion propia de estas intervenciones se acompafié con dinamicas de desconcen-
tracion y descentralizacién, con transferencia de la responsabilidad del gasto, la
gestién y/o la ejecucion de politicas asistenciales a niveles provinciales y municipa-
les, incluso, a veces, a ONG. En tal sentido, la relacion del Estado con el territorio
en la década de 1990 vinculaba la “cercania” con la desuniversalizacion.®

5 Pablo de Marinis (2012) ha identificado que, a lo largo del centenario debate sobre la comunidad
en los estudios socioldgicos, pueden reconocerse cinco registros principales: como antecedente
histérico de la sociedad moderna, como tipo ideal de relaciones sociales, como escenario utpico
de un futuro venturoso, como artefacto tecnolégico orientado a la reconstitucion de los lazos desga-
rrados de la solidaridad social y como nucleo sustrato de la vida en comunidad (De Marinis, 2012).

6 Otra linea que vale mencionar, pero que se desvia de nuestro foco, se centra en las dinamicas
sociales barriales, a partir de lo que se denomind la pérdida de la centralidad del trabajo en la or-
ganizacién social y politica de los sectores populares. El foco del andlisis en estos estudios esta-
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Desde una perspectiva mas amplia, pero en franca resonancia con estas modali-
dades de gobierno desplazadas a lo territorial como parte de la economizacion del
Estado, un trabajo clasico de Nikolas Rose (1996), siguiendo aportes foucaultianos,
introdujo la pregunta por la muerte de lo social y el advenimiento de un tipo de go-
bierno a la distancia, para el cual la comunidad se constituiria como un nuevo mé-
todo de regulacion (De Marinis, 2002; Miller y Rose, 2008; Haney, 2010). El carac-
ter distante del gobierno se configuraria de diferentes formas y direcciones, tanto
vertical como horizontalmente. Por ejemplo, verticalmente, transfiriendo a las auto-
ridades locales programas que previamente dependian del nivel central, con la con-
secuente carga y responsabilidad por formular sus lineamientos e implementarlos.
Otra forma de distanciamiento se produciria mediante la diversificacion de institu-
ciones, actores y sus practicas para la atencion de un problema. Estos tipos de dis-
tanciamiento no implican un Estado ausente o retirado. Al contrario, la actividad de
gobierno se optimiza y se economiza (De Marinis, 1999, 2011). En esta economiza-
cion de la estatalidad, la reinvencién de la “comunidad” es un elemento central (De
Marinis, 2011, 2012); dentro de ella, se espera que los sujetos se autorregulen, que
se responsabilicen por sus acciones y que se activen para la gestion de los riesgos
gue conlleva vivir en una sociedad compleja (Sozzo, 2000; Garland, 2005; Crawford,
1998). Lo que se registra en la forma contemporanea de gobierno es una tenden-
cia a disminuir las estrategias universales de garantia de derechos y a acrecentar
aquellas que instruyen una légica responsabilizadora y meritocratica hacia las po-
blaciones sobre las que se interviene, como paso hecesario para el acceso a dere-
chos; algunos autores se han referido a este proceso como de transformacion en la
“moral de la cuestion social” (Kessler y Merklen, 2013). En efecto, el acceso a los
derechos —configurados como beneficios— esta organizado alrededor de una légica
condicional y meritocratica, que supone que la comunidad no solo esta invitada a
participar, sino que debe comprometerse con la actividad de gobierno. La narrativa
de la responsabilidad, tanto individual como comunitaria, parece configurarse, asi,
como una tecnologia de gobierno clave.

Otra linea de estudios que enlaza las politicas sociales con el territorio es fruto del
giro en las relaciones entre los movimientos sociales con fuerte inscripcion territo-
rial y el Estado que sucedié en Argentina a partir de 2003. Fue entonces que am-
plios sectores de los movimientos de desocupados se integraron a la propia ges-
tion social del Estado, llevando las necesidades del “territorio” al centro de la legiti-
macion misma de la politica social (Perelmiter, 2011). Soldano (2014) sefala que a
partir de 2003 hay una comprension diferente del barrio como “fuente de poder so-
cial”. La politica social ubica el accionar territorial en el centro del discurso politico
y se reacomoda como integral; es decir, no se reconoce como asistencial, sino que

ba en la territorializacion de las adscripciones e identidades sociopoliticas (Merklen, 2005) y de la
propia accion politica (Svampa y Pereyra, 2003).
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supone un compromiso “cercano” con las necesidades de la poblacién y encuentra
en los trabajadores estatales y sus capacidades y perfiles (vinculados con la “entre-
ga” al servicio social, el afecto, etc.) un elemento central de las intervenciones (Pe-
relmiter, 2011; Mancini, 2015). Desde esta perspectiva, la territorializacion de las
politicas sociales ha incluido una interpelacion a la comunidad para que participe
en los problemas que la aquejan, pero no solo en clave de responsabilizacion, sino
en vinculo con el discurso de derechos. Asi, la propuesta de cercania no es resulta-
do de una focalizacién desuniversalizadora, sino de un modelo de presencia estatal
en el espacio geografico y social de emergencia de las necesidades sociales, en el
lugar donde /a gente esta. Esta territorializacion de la cuestion social es un elemen-
to distintivo de la institucionalizacion de las nuevas leyes de proteccién de la infan-
cia y adolescencia. En efecto, los lineamientos para la intervencion de la ley nacio-
nal 26.061 —de Promocién y proteccion de los derechos de los nifios, nifias y ado-
lescentes— sefialan la importancia de la desconcentraciéon y descentralizacion de
los servicios para atender mas adecuadamente a las necesidades de proteccién de
derechos en “el centro de vida del nifio” (Medan, Llobet, Gaitan, 2017).

Ahora bien, tal como he mostrado en un trabajo anterior (Medan, 2017), las estra-
tegias sociales de prevencion del delito e inclusion social destinadas a jévenes re-
conocen influencias mucho mas lejanas en el tiempo que las que pueden recono-
cerse en los parrafos anteriores. En efecto, en la década de 1930, sociélogos nor-
teamericanos, mas preocupados por la gestién que por la explicacion del delito ju-
venil, sostuvieron la importancia de intervenir en los territorios donde residian los
jovenes para modificar las condiciones de habitat, en donde se producia una socia-
lizacién secundaria defectuosa que conducia a los comportamientos antisociales y
delictivos. El delito era un problema vinculado a la debilidad del control social en la
comunidad. De alli que reforzar los lazos comunitarios alrededor de ciertos valores
y comportamientos sociales fuera una buena forma de prevenir el delito (Thrasher,
1933). Se propuso, entonces, que era mucho mas importante enfocar en las rela-
ciones sociales que se desplegaban en la comunidad que en las caracteristicas de
los delincuentes (como reaccion a las lecturas biologicistas de la época); estudiar a
los grupos en su propio habitat, en vez de a los individuos (Anitta, 2010); e interve-
nir los barrios empobrecidos con equipamientos culturales y de esparcimiento pa-
ra que dejaran de ser areas delincuenciales. Segun Anitda (2010:262), los proyec-
tos de urbanizacién como medida de control social inaugurarian un cambio radical
en las estrategias de prevencién del delito que intentarian desde entonces insertar
a trabajadores sociales, maestros y miembros de los mismos barrios para ocupar
el tiempo y mejorar las condiciones de “control social”. En 1933, fomentando es-
tas ideas, Thrasher public6 una suerte de decalogo llamado “La delincuencia juve-
nil y la prevencion del delito”, en el que enfatizaba la importancia de implementar
las estrategias local e interagencialmente en base a un programa que incorporara
a todos los nifios residentes en las areas de delincuencia en actividades, grupos
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y organizaciones que proveyeran espacios para sus intereses relacionados con
el tiempo libre, asi como con todas sus otras necesidades. Es interesante revisar
aquel decalogo para observar las multiples similitudes con los programas de pre-
vencion social e inclusién que actualmente funcionan. Otra investigacion pionera al
respecto fue la de Shaw y Mc Kay, en 1942, llamada “Delincuencia Juvenil y areas
urbanas”. Los autores coincidian con Thrasher en que el trabajo en los barrios de-
gradados era clave para la intervencién sobre el fenomeno del delito juvenil. Era en
ellos donde la movilidad y heterogeneidad social impactaban en la desorganizacién
familiar y donde las estructuras comunitarias y de control social se mostraban mas
débiles para garantizar la cohesién y el orden. En base a hallazgos anteriores, po-
demos afirmar que las razones para actuar desde la comunidad en las estrategias
vernaculas actuales no difieren mucho de estos diagnésticos centenarios.

En suma, los estudios antecedentes sobre las vinculaciones del territorio con las
politicas sociales —ya sea orientadas a la inclusién o a la prevencion del delito— per-
miten mostrar variaciones sobre lo que en cada caso se espera de la presencia del
Estado en el territorio, la medida en la que implica mayor o0 menor responsabilidad
de este en la gestion de los riesgos, las expectativas que hay respecto de la actua-
cion de la comunidad y las personas que de ella forman parte y cémo la interpe-
lacion a la participacion “comunitaria” se enlaza con estrategias mediadas por las
condicionalidades o permeadas por un matiz mas universalista.

APORTE Y PERSPECTIVA TEORICA

Considerando esta construccion del problema, el articulo se propone indagar en las
formas que adquiere este espacio fisico, social y simbalico, el territorio/comunidad/
barrio, tanto desde la perspectiva de los programas sociales —asumiendo variabili-
dad segun se trate de los lineamientos institucionales o de las interpretaciones que
los agentes estatales hacen en su trabajo cotidiano en el barrio— como desde la de
los jovenes beneficiarios de ellos. Me interesa sostener que en el trabajo de campo
emergieron distintas representaciones sobre estas nociones, algunas de ellas con-
tradictorias, pero otras concatenadas, las cuales a su vez orientan practicas con-
cretas y dan forma a las interacciones que configuran la implementacién de las po-
liticas. La multiplicidad de sentidos puestos en juego da cuenta de que, lejos de co-
laborar en la delimitacion clara de los riesgos que aquejan a los jévenes y que justi-
ficarian las intervenciones estatales, configuran un escenario de disputas. Para es-
te objetivo, el articulo dialoga con las aproximaciones analiticas a los territorios que
se sefialaron mas arriba, como con lo que el territorio engloba como espacio fisico/
espacio social (Bourdieu, 2002) y como red de relaciones sociales. Sin embargo,
discute los limites de estos enfoques para visibilizar la existencia de sentidos alter-
nos de la comunidad desde el punto de vista de estas estrategias y desde las pers-
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pectivas de los jévenes que la componen, asi como matices y adecuaciones de las
practicas estatales en los territorios, especialmente al regular poblacién joven.

Para desplegar el argumento apelaré a la problematizacién que Veena Das y De-
bora Poole (2008) hacen sobre la nocién de “margen” para pensar el Estado. Ellas
exploran esta nociébn como constitutiva del Estado y no externa a él. Proponen que
las formas de la ilegalidad, la presencia parcial y el desorden que parecen habitar
los margenes del Estado son en realidad formas que constituyen las condiciones
necesarias para su concrecion; en esos sitios, el Estado esta continuamente rede-
finiendo sus modos de gobernar y legislar. La nocién de margen como constituti-
va del Estado permite entender el funcionamiento de la ley y la excepcién no como
oposiciones sino como elementos complementarios y necesarios de la regulacion.
Indagar en los margenes nos permite comprender aquellas figuras representantes
del Estado que pueden atravesar la separacion, aparentemente clara, entre las for-
mas de imposicion y castigo legales y, por ejemplo, las extralegales; la policia seria
la figura paradigmatica en este caso. Pero también podrian serlo aquellos trabaja-
dores del Estado que por distintas razones —ya sea por ser habitantes de los ba-
rrios en los que se implementan los programas o por afinidades diversas— conocen
las transgresiones de los destinatarios, las toleran o incluso empatizan con ellos y
las justifican. Segun Das y Poole, las practicas estatales en zonas de emergencia
(y agregariamos, en barrios populares) no pueden ser entendidas en términos de
ley y transgresion, sino mas bien en tanto practicas que se encuentran simultanea-
mente dentro y fuera de la ley para, en Ultima instancia, garantizar la vida. Las auto-
ras (Das y Poole, 2008; Roitman, 2004) proponen, enlazada con esta idea, la exis-
tencia de un proceso de “colonizacién desde los margenes” que sucederia cuando
discursos y practicas propios de los sectores populares o subalternos se traman vy,
de algun modo, modulan las practicas estatales. Esta colonizacion podria deberse
a la debilidad propia de las instituciones estatales, que deben reafirmarse en el te-
rreno comunitario incorporando elementos propios de la cultura subalterna en su
reafirmaciéon hegemonica y ante la posibilidad del avance del desorden; ademas,
esta colonizacién puede ser de utilidad al propio gobierno para dar la imagen de
gue defiende los intereses de los subalternos y reconoce sus demandas.

Por otro lado, aunque muy indicialmente y mas como interrogante a indagar en
futuras investigaciones que como una categoria sobre la cual anclar este anali-
sis, propongo en la discusion retomar el planteo de Lynne Haney (2010) acerca
del caracter mitolégico que pueden revestir ciertos discursos. Este caracter, ficti-
cio, generaria un efecto que, lejos de propiciar la ampliacion de derechos o el em-
poderamiento de las personas, provocaria lo contrario. El discurso en torno a las
bondades del enfoque comunitario de las intervenciones podria ser analizado con
esta lente.
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PREGUNTAS, HIPOTESIS Y CONSTRUCCION DE DATOS

Algunas de las preguntas que orientan este trabajo son: ¢Cuales son los funda-
mentos en gobernar a través de la comunidad? ¢O mas vale se trata de gobernar
“en” la comunidad? ¢ Qué sentidos sobre la comunidad se ponen en juego tanto en
los disefios institucionales pero sobre todo en las implementaciones cotidianas en
estos programas? ¢En qué medida el territorio y la comunidad viabilizan las estra-
tegias de gobierno y cuanto las obstaculizan y las transforman? ¢Qué caracteristi-
cas imprimen estos espacios a la forma de gobierno? ¢ Qué expectativas tienen las
estrategias estatales sobre la comunidad y el territorio? ¢ Como se vincula la pre-
sencia del Estado en el territorio con los procesos de ampliacién de derechos? ¢En
qué medida el discurso de la intervencién en la comunidad podria volverse “mitolo-
gico” (Haney, 2010)?

Desde el punto de vista de los actores, tanto de agentes estatales como de jévenes
beneficiarios, procuraremos mostrar que el territorio y la comunidad son elementos
politicos opacos, cuyos sentidos son multiples y su eficacia como elemento de la
gestion poblacional, compleja.

La hipétesis que orienta estas indagaciones es que mientras la comprension que
los programas tienen de la comunidad es lo suficientemente amplia para no idea-
lizarla como vehiculo para el gobierno, sobrestiman las condiciones de posibilidad
que los jévenes tienen para lidiar con sus aristas mas riesgosas. Las consecuen-
cias de esta sobrestimacion se hacen evidentes en las controversias que se susci-
tan con los jévenes alrededor de las discusiones sobre la comunidad. Estas obligan
a las practicas estatales a habilitar la excepcion (Das, 2011) y, consecuentemente,
esta habilitacién, que es una marca de poder estatal, legitima al Estado.

Asi, y retomando el testimonio colocado al inicio del articulo, lo que emerge de los
datos producidos en mis investigaciones es que en la implementacién cotidiana de
las practicas estatales, el territorio y la comunidad resultan ser espacios mucho mas
heterogéneos y complejos que lo que los dispositivos habian previsto al plantearse
un abordaje “comunitario” y que ello dificulta el cumplimiento de sus objetivos y los
desafia a gestionar asumiendo sentidos alternos y modulando la intervencion se-
gun un haz de representaciones ambivalentes sobre la comunidad. Los datos que
se analizan han sido construidos en investigaciones cualitativas desarrolladas entre
2008 y 2018,” cuyos referentes empiricos fueron implementaciones de programas

7 Las investigaciones dentro de las cuales se produjeron los datos son: el PICT 2015 “La regula-
cién social de las y los jévenes en condiciones de desigualdad. Articulaciones inestables entre
politicas de “inclusion” para prevenir el delito juvenil y otras practicas estatales y formas de so-
ciabilidad cercana” (Dir. Marina Medan); el PIP “El gobierno de la infancia/juventud en contextos
de extrema pobreza urbana: derechos, sujetos y tramas institucionales” (Dir. Valeria Llobet); el
PICT 2012 “La proteccion de derechos de nifios, nifias y adolescentes y las interpretaciones del
“bienestar de la infancia”: disputas e interacciones en la construccién de los Sistemas locales de
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de prevencion social del delito y de inclusién social destinados a jovenes en condi-
ciones de vulnerabilidad en el area metropolitana de Buenos Aires.? Las técnicas de
construccién de datos en estas investigaciones han sido la observacion participan-
te de espacios de interaccion entre agentes estatales y jévenes en los contextos de
implementacion de los programas, entrevistas en profundidad y conversaciones in-
formales tanto a funcionarios encargados del disefio de los programas como a los
agentes locales que los implementan y a jévenes. Finalmente, algunos de los datos
fueron producidos mediante grupos focales con jovenes destinatarios de los pro-
gramas.® También se consideran documentos institucionales. El uso de estas técni-
cas permitié indagar empiricamente en la nocién de “margen” y cdmo se configura-
ba esa arena porosa de la regulacién; principalmente lo hice analizando situaciones
concretas de interaccion entre operadores y jévenes en las cuales se negociaba la
legitimidad de interpretaciones y acciones, pero también a partir del material produ-
cido en las entrevistas donde se describian casos y criterios especificos para mo-
dular la intervencion. De algunas manera, mis hallazgos alrededor de la tolerancia
(Medan, 2014) son deudores de este analisis sobre la regulacién en los margenes.

proteccién de derechos” (Dir. Valeria Llobet); y la propia investigacion doctoral financiada con be-
cas del Conicet.

8 Los programas estudiados fueron el Comunidades Vulnerables, creado como estrategia extrape-
nal de prevencion social del delito dentro del Plan Nacional de Prevencion del Delito dependiente
del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos de la Nacién, en 2001. Este programa tuvo una
docena de implementaciones locales en barrio populares y calificados de vulnerables (por sus al-
tas tasas de delitos y situacion de privacion socioecondmica) de distintas ciudades del pais; aun-
que preveia alcanzar una cobertura mayor nunca llegé a ser mas que un programa piloto. Sus
destinatarios eran jévenes de entre 16 y 30 afios con préacticas delictivas, en conflicto con la ley
penal o “en riesgo de estarlo” (sic) y su objetivo era que los jévenes disefiaran un proyecto de vi-
da alternativo al delito. Cada beneficiario recibia una médica transferencia de ingresos condicio-
nada a la participacion en actividades pautadas por el programa que se realizaban en el barrio
de residencia del joven dos veces por semana, dos horas cada vez; ademas, debia cumplir con
un compromiso personal vinculado a la elaboracién del proyecto de vida. La implementacion era
conducida por trabajadores sociales, psicélogos y operadores barriales. El caso analizado fue la
implementacion en un barrio que llamé ficticiamente “Los Arboles”, ubicado en una localidad lin-
dera a la Capital Federal. En dicha implementacion habia unos 20 participantes, mayoria varo-
nes. El otro dispositivo sobre el que se analizan datos es el programa de inclusion social de la
provincia de Buenos Aires, Envion. Dirigido a personas de 12 a 21 afios en situacion de vulnera-
bilidad social, sus objetivos son integrar a los jévenes al sistema educativo, ensefiarles un oficio
y procurarles un espacio de contenciéon donde puedan realizar actividades deportivas, recreati-
vas y culturales. Depende del Ministerio de Desarrollo Social de Buenos Aires, pero es gestiona-
do municipalmente. Comenzé a implementarse en 2009, continda en vigencia, se implementa en
los 134 distritos de dicha provincia y supo configurarse como el de mayor alcance y asignacion
presupuestaria del pais. También incluye transferencias condicionadas de ingresos. Los datos se
construyeron en base al trabajo de campo en dos de sus implementaciones, ambas en barrios
populares con altos niveles de privacion socioeconémica, uno en una localidad al noroeste y otro
al norte del area metropolitana de Buenos Aires.

9 Estos grupos focales fueron disefiados y coordinados en conjunto con Valeria Llobet, Cecilia Gai-
tan y Florencia Paz, del Programa de Estudios en Género, Infancia y Juventud del Cedesi (LICH/
Unsam).
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El articulo procura inscribirse en la linea de estudios sobre las politicas sociales
que trascienden los analisis normativos y procuran un estudio socioantropologico
de las practicas estatales. Siguiendo los desarrollos antes mencionados de Das y
Poole, se consideran las advertencias de Chaves y Segura (2015) para problema-
tizar el territorio. Concretamente, sugieren que es imperioso no pensar al espacio
urbano como un mero contexto de localizacién de las practicas sociales ni tampoco
asumir que determina (o agota) las practicas sociales que en él se desarrollan. En
efecto, veremos cOdmo las politicas procuran intervenir en el territorio como espacio
de gobierno, pero también que el territorio se les presenta como algo mas complejo
gue incluye elementos que el gobierno excluye... o querria excluir.

En lo que sigue presento los resultados atendiendo a la construccion del riesgo que
deviene de los diversos sentidos y finalidades que adquiere la intervencion comuni-
taria para los agentes institucionales asi como a las variadas percepciones que los
jovenes tienen sobre el espacio en el que viven. En el despliegue, se exponen las
diferentes formas en las que los programas pretenden transformar a los jévenes in-
sertos en las dindmicas sociales del territorio, pero también como esas propias di-
namicas, y especialmente las interpretaciones alternas de los jovenes sobre ellas y
sus efectos, modulan las politicas en un ejercicio de negociacién en los margenes.

RESULTADOS
LAS RAZONES PARA INTERVENIR EN EL BARRIO

Los lineamientos institucionales de los autodenominados programas de prevencion
social del delito juvenil asi como los de inclusién social entienden que el abordaje
territorial y comunitario es clave en la gestion de la “juventud en riesgo”, desde una
perspectiva que promueva tanto los derechos humanos como la participacion ac-
tiva de la comunidad en la resolucién de los problemas. Asi, al iniciar la conversa-
cioén con agentes institucionales sobre las razones del abordaje comunitario de los
programas, estos procuran dar mayor participacion a la comunidad en estrategias
que privilegian la descentralizacion, la cercania y la empatia. A su vez, los agentes
entienden que el trabajo con la comunidad y en ella es un vehiculo central para la
inclusién social de los jovenes. Sin embargo, al tiempo que la comunidad significa
el territorio entendido como un espacio social y simbdlico, pleno de relaciones so-
ciales, también tiene resonancias ambiguas y efectos practicos.

De hecho, a medida que la conversacién sobre los origenes de los programas
avanza, surgen otras razones que indican que, en la decision de dénde implemen-
tar los programas, los diagndsticos que pesan mas se vinculan con las zonas de
mayor participacién juvenil en el delito, menor despliegue de instituciones de so-
ciabilizacion positiva y exceso de presencia estatal negativa (especialmente poli-
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cial). Asi, las definiciones del riesgo que delinean las estrategias institucionales se
vinculan con la presencia en el territorio de actores que hacen de los adolescentes
y jovenes los sujetos mas vulnerables. Estos riesgos parecen encontrarse amalga-
mados en una figura particular: el barrio —en general se trata de asentamientos pre-
carios ubicados en zonas mas 0 menos urbanizadas y con una provisién deficita-
ria de recursos de infraestructura—. El barrio es, segln agentes institucionales pero
también beneficiarios, una fuente inagotable de riesgos: aca en el barrio tenés mas
probabilidades que en otro lugar de agarrar cosas malas que buenas, ¢ me enten-
dés?, sefialaba un operador juvenil de uno de los programas de inclusion social.
Por los peligros que alberga y por las tentaciones que se manifiestan en su interior,
el tipo de testimonio con el que arranca este articulo se repetia: mas alla de las vo-
luntades individuales de los jovenes y de los procesos que hubieran realizado, por
ejemplo, al salir de un instituto de menores y cumplir una pena, volvian al barrio y
volvian a caer. ¢Pero de qué se tratan concretamente estos riesgos que se alojan
en el territorio?

Una de las dimensiones que hacen al barrio un lugar problematico, desde el punto
de vista de los agentes institucionales —y que limita la inclusiéon social de los jéve-
nes— es la mirada estigmatizadora que la mayoria de los vecinos adultos tienen so-
bre ellos. Para muchos vecinos, estos jévenes son ladrones, vagos, drogadictos vy,
en suma, amenazas a su tranquilidad. Los jovenes, varones pero también mujeres,
advierten esta mirada y, en cierto modo, la padecen. Sin embargo, no parecen in-
teresados en ella ni preocupados por cambiarla. En efecto, en conversaciones con
jovenes que asisten a un programa de inclusion, ellos sefialan que uno de los pro-
blemas que enfrentan en su vida cotidiana son los chismes. Segun ellos, los veci-
nos, adultos, no tienen nada que hacer y se la pasan mirando lo que hacen los de-
mas, inventan historias que no existen, que vinculan a los varones con el robo o las
malas juntas y a las chicas con comportamientos sexuales licenciosos y corren a
andar esas historias hasta que, al llegar a las casas de los jovenes, ellos deben so-
portar los cuestionamientos de madres y padres. Las chicas y los chicos padecen
con hastio la presencia habitual de estos chismes que les molestan y los enojan v,
en Ultima instancia, condicionan la libertad de sus movimientos y relaciones por la
mera posibilidad de que alguiin vecino esté ahi chismoseando. La reaccién de los j6-
venes, en general, es tolerar estos rumores en la calle; en la casa, prefieren ni con-
frontar ni dar explicaciones, mas vale encerrarse o0 irse y esperar a que a sus pa-
dres se les pase el enojo. En su mayoria, los chicos y las chicas no parecen intere-
sados en que sus vecinos o0 demas actores de sus entornos transformen la mirada
(negativa) que sobre ellos tienen.

Sin embargo, esta parece ser una de las principales misiones que tienen los pro-
gramas al implementarse en los barrios. El Estado esta alli para mediar en las rela-
ciones entre los jévenes y sus vecinos o los actores de las instituciones que existen



EL TERRITORIO, LA COMUNIDAD Y LAAUTONOMIA... 151

en la comunidad. Los agentes institucionales sostienen que, si no se transforman
esas relaciones de desconfianza, enemistad y hasta enfrentamiento que hay en los
barrios, “no se puede hacer nada”.

Con esa finalidad, encaran dos tipos de acciones. Por un lado, planifican activida-
des que les permitan a los jovenes posicionarse desde otro lugar y emprender ac-
ciones destinadas a la comunidad, como, por ejemplo, organizar un festejo del Dia
del Nifio en algun espacio del barrio. La visibilidad que les proveen estas activida-
des permitiria que los vecinos los mirasen con otros ojos.

Otra linea de acciones se vincula con propiciar actividades en las cuales los jove-
nes deban visitar instituciones del barrio o recibir en la sede del programa a agen-
tes de otras instituciones, por ejemplo, efectores de salud, de la justicia o de areas
de gestion local de empleo o educacion. Se estima que estas actividades tienen
una doble finalidad: acercan a los chicos y chicas a estas otras instituciones al co-
nocer a sus referentes y posibilitan que los actores de estos espacios los conozcan
y eso permita recibirlos de modo mas amigable en los lugares donde se desempe-
fian. En uno de los programas de prevencion del delito, esa mision de acercar a los
chicos y chicas a otros espacios comunitarios era tan medular que el programa fun-
cionaba alternativamente en diferentes espacios del barrio (escuela, biblioteca po-
pular, sala de salud, club deportivo) y, deliberadamente, no tenia sede propia. En
funcién de arreglos que iba haciendo la referente local del programa, las activida-
des se hacian unos meses en una locacién para luego cambiar a otra. En este ca-
s0, si bien no hay una apelacion explicita a la participacion de estos otros actores e
instituciones en nombre de la corresponsabilidad en los procesos de inclusion so-
cial, si se espera que accedan a los pedidos y necesidades de los programas. Asi,
la intervencién procura operar no solo sobre las relaciones sino sobre las represen-
taciones que sobre los jovenes existen en el barrio.

LOS VINCULOS INDESEABLES

Ahora bien, mientras constituye una regularidad de estos programas el propiciar la
restauracion de ciertos vinculos, su otra principal mision es distanciar a los jovenes
de otros. Especialmente de algunos de ellos, como los que podrian conectarlos con
el delito y el consumo problematico de drogas; en general, se trata de apartarlos de
las inserciones indeseables.

Vos pensa que el pibe vuelve al mismo barrio, el barrio ya sabe, el mismo
pibe ya sabe, el pibe esté estigmatizado, el resto de los pibes que no caye-
ron porque, como decimos nosotros, corrieron mas rapido, lo van a buscar,
el pibe que sali6é de un instituto no puede ser un recuperado, todo lo contra-
rio, lo van a buscar para que haga peor, entonces hay un montén de varia-
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bles que ver ahora que el pibe esta afuera y que también la familia esta en
un circuito delictivo y vos ves que el pibe hizo un proceso; mira, yo traba-
jé en institutos, fui asistente de minoridad asi que los conozco y vos te das
cuenta cuando el pibe te dice “no, es la Ultima, es la Ultima”, y pone un pie
afuera y vuelve a caer, y que realmente no es una cuestién de conviccion,
ni del proceso que hizo de darse cuenta de que no tiene que volver a delin-
quir, no, no... (Funcionaria provincial - programa de prevencion del delito).

De otro programa, una agente institucional presentaba la situacion de riesgo para
estos jovenes de la misma manera, como si fuera practicamente una cruzada impo-
sible el zafar'® de las tentaciones del barrio.

Un caso, que participd en el programa, rebien, uno lo vio en condiciones de
egresar, egresd porque se lo propusimos, y porque empez0 a tener un tra-
bajo con mayor carga horaria, durante un afio no lo vimos pero sabiamos
que estaba bien. Tuvo un conflicto familiar, empezé de vuelta con consumo
de sustancias, perdio el trabajo, volvid a juntarse con los pibes de la esquina
y volvié a delinquir. Entonces, en esa persona incidio la cuestion emocional
familiar, la cuestién de descuidar ese trabajo, sustancias y volvié al mismo
circuito. Y yo creo, haciendo un analisis muy general, que todos esos es-
pacios vulnerables para que el pibe vuelva a caer estan muy cerca, todo el
tiempo, en la esquina, en la puerta de la casa, dentro de la casa a veces, en-
tonces el pibe tiene que estar muy fortalecido para decir no. Desde ese con-
cepto estan en riesgo todos todo el tiempo. (Agente institucional - programa
de prevencion del delito).

En tercer lugar, el vinculo con la familia es objeto central de debate. Estas consti-
tuyen, quizas, el elemento més delicado que rodea a la intervencion. Desde que
las transformaciones normativas de comienzos del 2000, relativas a la promocion
y proteccion de derechos de nifios, nifias y adolescentes, sefialaron la necesidad
de fortalecer el “centro de vida del nifio” en oposicién a las tendencias anteriores
de apartarlo de hogares material y moralmente cuestionables, las familias que no
existen o que es mejor perder que encontrar, les presentan dilemas intensos a los
agentes institucionales.

Algunos insisten en que necesitan a las familias como socias, requieren que estas
se comprometan con el cambio de ese joven y entonces solicitan la presencia de
algun adulto para que preste conformidad a la participacion del joven o se lo cita
ante faltas en los comportamientos esperados. Otros agentes, incluso en disidencia
dentro de los mismos programas, rinden menos culto a esta interpelacion a la fami-
lia porque discuten que ese vinculo sea el mas conveniente para el joven. Asi, las
familias oscilan entre ser consideradas factores de riesgo o de proteccion, segun
como se comporten. A veces, se trata de una familia que no esta o es una familia

0 Término local, sinénimo de evitar.
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gue los manda a cartonear o conseguir plata como sea o que acepta parte del botin
0 que los incita a vender drogas; en otros casos, es una familia que no estimula las
buenas practicas como estudiar o trabajar legalmente. Finalmente, en otras oportu-
nidades, justamente la inclusion del joven en el dispositivo se debe a que

No hay familia y el pibe no necesariamente cayd en situaciones vinculadas
al delito, pero si necesita un espacio donde referenciarse, y generar adul-
tos referentes, tener un marco de contencidén porque en la casa no existe.
(Funcionaria municipal - programa de inclusién social y programa de pre-
vencion del delito).

Asi las cosas, las intervenciones de los programas procuran, ademas de interme-
diar en el vinculo entre actores e instituciones que estigmatizan a los jovenes, pro-
veerles a los chicos y las chicas un marco de referencia alternativo —considerado
mejor que el disponible—, tanto para poder enfrentar las tentaciones del entorno
provenientes de malas juntas como para compensar aquella carencia de referen-
cia positiva que no tienen de los adultos que los rodean. Esa referencia alternativa
alude tanto a que alguno de los agentes institucionales se constituya en una refe-
rencia adulta para quienes no la tienen dentro de sus familias y que el espacio del
programa se configure como un lugar que aloje y contenga a los jovenes a través
de una propuesta basada en codigos y formas de relacionamiento distintas —y pre-
sumiblemente mejores desde la Optica institucional— a las del barrio. Sin duda, esta
constituye una operacion de poder dentro de la tension cuidado-control que rodea
a estas intervenciones.

LA TRANSFORMACION SUBJETIVA SOLO ES POSIBLE
SI HAY UN VINCULO

Esta compensacion a sus carencias, que ofrecen las estrategias estatales, no se
realizard buscando aliados en el exterior de los programas y, en general, tampoco
en las familias. La intervencion que se procura realizar, en este caso, es sobre la
subjetividad del joven para formarlo como un sujeto auténomo. Este proceso tendra
dos etapas: en primer lugar, el espacio de los programas tratara de constituirse en
un “lugar” —en términos de De Certeau, como espacio propio''— diferente del barrio
y, en muchos casos, del hogar, en el que los jévenes aprendan que un modo de re-
lacionamiento distinto (y mejor) es posible y conveniente. Y que alli no solo hay que
cumplir con ciertas reglas de conducta, acuerdos de convivencia y pautas de res-

1 Vale aqui una referencia a estudios de la antropologia local que han indagado en las relaciones
entre el territorio y la desigualdad, sobre todo enfocadas en jovenes (Segura, 2015; Chaves y
Segura, 2015). Alli se retoma la diferencia que De Certeau sefiala entre espacio y lugar. El lugar
significa el orden en el que los elementos se distribuyen en relaciones de coexistencia y alli im-
pera la ley de “lo propio”; se vincula, entonces, con tener un lugar propio, distinto al de los otros,
gue supone una estabilidad (De Certeau, 2010: 129).
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peto y hay que evitar agresiones. También, y fundamentalmente, se trata de prac-
ticar un modo de vincularse basado en el afecto, la confianza y la atencion al otro
(saludarse con un beso, compartir la mesa del comedor sin tirarse comida ni estar
mirando el celular sin interactuar con los presentes, etc.). Segin los agentes de los
programas, mostrarles otra forma de vincularse, desde el afecto y el respeto, permi-
tiria el paso hacia la siguiente etapa. Los jévenes aprenderian a no sobrerreaccio-
nar ante provocaciones, a contener sus emociones mas violentas, a configurar una
trama de valores y emociones que les permita convivir con otros pero también dis-
tinguir las buenas y malas influencias; en suma, que los deje preparados a decir no.
Este proceso constituye un mecanismo de moralizacion y de nuevo disciplinamien-
to, aunque los agentes institucionales insistan en que se trata de una construccion
de subjetividad desde el afecto.

Transitar este proceso implicaria fomentar la autonomia, en el sentido de desarro-
llar su propio proyecto de vida de forma independiente, sobre todo, en relacion a
los riesgos del entorno. El mensaje de los programas es que los jovenes tienen la
oportunidad de aprovechar su paso por los dispositivos para cambiar y que, enton-
ces, la responsabilidad de alterar el camino esta en sus manos. Si bien —como ya
profundicé en un trabajo anterior (Medan, 2017)— el incumplimiento de este manda-
to no supone la discontinuidad de la asistencia, si prevalece una asignacién de la
responsabilidad sobre los jovenes. No obstante, la desproporcion que habitualmen-
te toma esta expectativa se hace evidente en las discusiones entre agentes institu-
cionales y jovenes, que se mostrara en seguida.

Antes, parece menester detenernos en un aspecto clave de este dispositivo de
intervencién que pretende constituirse en un Jugar de referencia para los chicos.
Este elemento podria dar pistas de uno de los modos en que el territorio —mien-
tras intenta ser transformado por la politica— modifica su institucionalidad. Tal co-
mo hemos sefialado en un trabajo anterior (Medan, Llobet, Gaitan, 2017), uno de
los requerimientos que tienen estos dispositivos de abordaje territorial es un es-
pecifico perfil de trabajadores. Es preciso que quienes encarnen las tareas coti-
dianas no sean trabajadores de escritorio y que estén dispuestos a lidiar con en-
tornos laborales rispidos, desde lo infraestructural —desempefiar sus tareas en
espacios sin vias de comunicacién telefénica ni internet, sin provision de mate-
riales didacticos, con deficiencias basicas en materia de energia eléctrica, agua,
etc.—, lo relacional —lidiar con escenas de violencia e incluso ser victimas de ella—,
y, finalmente, lo relativo a sus condiciones de contratacion —habitualmente infor-
males, inestables y mal remuneradas—. En estas condiciones, solo trabajadores
comprometidos y con vocacién pueden llevar adelante estas tareas que requie-
ren, como se reitera a menudo, poner el cuerpo. Y el cuerpo se pone ahi, en el
barrio. Asi, el acompafiamiento que estos programas ofrecen a los jévenes en el
armado de su proyecto de vida solo se puede hacer cuerpo a cuerpo, cerca, ahi
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donde estan, hacia alli donde tienen que ir. La cercania debe ser fisica, pero tam-
bién debe ser social; ambas son condiciones para poder hacer ese acompafia-
miento empatico: si no establecés un vinculo con el pibe, no podés hacer nada.
Desde el equipo de coordinacion de uno de los programas de prevencion del de-
lito se sostenia:

Tratamos de trabajar con un operador que haga todo el acompafiamiento
territorial, con el armado de un proyecto de vida alternativo a lo que es el
circuito delictivo y con objetivos a corto, mediano y largo plazo para tratar
de llevar adelante ese proyecto de vida [...] ver qué deseos tiene el chico,
qué quiere hacer, qué capacidades tiene para resolver en el aqui y ahora
lo que desea. Eso es lo que uno tiene que ir acompafiando. Por eso es un
trabajo arduo, de mucho desafio, de un manejo muy importante de lo que
significa la frustracion tanto para el acompafiante de ese joven, como para
el joven.

Para poder hacer este acompafamiento a los chicos, para que puedan gestionar
mejor las relaciones en el lugar en el que viven, es preciso estar en el territorio, pe-
ro no de cualquier modo: es preciso contar con habilidades especificas para atra-
vesar las capas de desconfianza hacia las instituciones que los jévenes fueron acu-
mulando tras distintas experiencias de maltrato y desaprobacién. Mirado desde el
punto de vista de los jovenes como parte de ese territorio/comunidad, pareceria
gue no se aloja livianamente a cualquier trabajador, solo a aquellos que sean capa-
ces de surcar con destreza sus aguas.

EL LUGAR DE LA PROTECCION ANTE UN ENTORNO AMBIGUO

Los adolescentes y jévenes, segregados por distintos grupos —incluso y sobre todo,
por los adultos de los mismos barrios populares, pero también en sus propios ho-
gares—, son facilmente blanco de la violencia institucional y social. Estos programas
de inclusién o de prevencion del delito procuran constituirse como lugares donde
los jovenes puedan estar protegidos de las malas influencias, de las miradas que
los juzgan, de los chismes que cercenan su libertad y les traen problemas con sus
familias. A la vez, los programas son percibidos por los jovenes como lugares don-
de son recibidos con atencion y una sonrisa o retados con genuina preocupacion y
donde pueden encontrar con quién hablar de sus problemas. En este sentido, el es-
pacio-tiempo de la intervencion social interpone una proteccion, crea un lugar alter-
nativo donde, tal como sefialé una operadora, no estar regalados. Asi, los progra-
mas no serian solo un escenario de inclusién, sino méas bien una proteccion basica
(en un extremo, ante abusos policiales o enfrentamientos entre bandas, sobre los
gue suele haber treguas en los espacios institucionales) ante el peligro de muerte
gue amenaza a los adolescentes de estos barrios.
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Los datos sobre cémo los jévenes experimentan la vida en el barrio surgieron en
diferentes circunstancias. En algunos casos, en el marco de actividades previstas
en la planificacién de los programas para abordar el vinculo con la comunidad. En
otros casos, se construyeron mediante la observacién participante, cuando presen-
ciamos dialogos entre agentes institucionales y jévenes, en los que los Ultimos da-
ban explicaciones a los primeros sobre sus comportamientos erraticos. También
los obtuvimos a partir de conversaciones informales o entrevistas directas con ellos
durante el trabajo de campo. Sin desconocer que las valoraciones y percepciones
sobre la vida en el barrio estaban marcadas por estas diferentes circunstancias en
las que eran expresadas, leidas en conjunto y en base a un corpus empirico abul-
tado, dan cuenta de que el barrio —como trama de redes de relaciones sociales— es
un escenario complejo e incluso tramposo para ellos, con el que lidian con diferen-
te suerte. Si bien lo primero que marcan como un problema son las relaciones con
la policia (porque los hostiga como parte de su rutina o los abandona a su suerte
cuando la necesitan) y las escenas de violencia letal en el barrio (en general me-
diada por un uso cotidiano e imprevisible de armas de fuego a mano de actores no
siempre identificados), al proseguir las descripciones, las situaciones riesgosas se
vuelven mas difusas y dificiles de evitar para ellos. Mientras que pueden esconder-
se de la policia, evitarla o negociar con ella, y de los tiroteos pueden protegerse en-
cerrandose en sus casas, parecen tener menos estrategias eficaces para eludir la
influencia de las relaciones cercanas “nocivas”.

Alicia era una joven de 22 afios, beneficiaria del programa de prevencion del delito,
gue padecia permanentes altibajos por su relacién con el consumo problematico de
drogas que no lograba, segun ella, manejar. Tenia dos hijos. El primero, fruto de su
relacion con un muchacho que fue asesinado delante de ella en un enfrentamiento
entre vecinos en el barrio. El segundo, producto de una relacién que la convirtié en
una victima de violencia de género con un vardn con el que ya no queria tener re-
lacion y que ahora estaba preso. Me cont6 estos detalles en dos instancias, en una
conversacion informal que iniciamos después de una de las actividades y, mas ex-
tensamente, en una entrevista posterior. Entonces me dijo que el Programa era un
lugar al que se podia ir sin el riesgo de cruzarse con las drogas. Si no, decia, se te-
nia que quedar encerrada en la casa de su mama. Si iba a ver a sus amigos —a los
gue apreciaba mucho—-, sabia que iba a terminar mal: nunca estan con algo bueno,
siempre gilada,*? nunca un sanguche, una coca, ellos siempre estan con un porro.
En ese tiempo, ella necesitaba despegarse de ese entorno, pero padecia que le fal-
taran sus amigos.

12 a “gilada” es un término que utilizan los jovenes para referirse a otros grupos de pares de los
gue quieren distinguirse por alguna razén. Un “gil” puede ser un tonto. En este caso, la “gilada”
se refiere a esos grupos de jovenes que consumen drogas o delinquen, que representan una
mala influencia para él, que esta tratando de evitar esos comportamientos.
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En otra escena emparentada, Juan, otro beneficiario del mismo programa, explica-
ba a la operadora, que se manifestaba preocupada por €él, los motivos de su com-
portamiento esquivo y distante.

Tengo como un demonio adentro. Ayer sofié que estdbamos con todos des-
pués de una joda y se armaba lio y venia la policia y mataba a mi herma-
no y a mi me pegaba un tiro aca y después me mataban. [Del suefio que lo
angustiaba, pasaba a su realidad]. Estoy con una chica, pero tiene 15y mi
mama no la quiere, ella esta en la misma que yo, afana [...] Mis hermanos
no sirven para nada, C. que no hace nada, N. que esta dado vuelta [...] no
te dan trabajo, porque tengo causas, todos hablan mal de nosotros [...] ayer
casi hago cualquiera, nos agarro [a la novia y a él] algo acé, como un frio.

Mientras hablaba, Juan alternaba mirar por una ventana, con la vista perdida, y en-
focar en la operadora y en mi, que lo escuchabamos. Pensaba internarse en una
granja y decia que queria irse del barrio.

Ellos entienden sus entornos cotidianos como espacios que les imponen trampas
permanentemente y, en ese sentido, coinciden con el diagnéstico institucional acer-
ca de lo perjudicial de las malas juntas. Casi enarbolando el discurso del programa,
Horacio me dijo una mafiana: no me voy a morir aca, quiero conseguir trabajo, hoy
me levanté a las 8 de la mafiana para llevar los curriculum. Acé podria significar el
programa de prevencién del delito, el barrio o la situacion. Y morirse era morirse jo-
ven. Horacio ya tenia 19 afios y desde los 12 entraba y salia del programa sin po-
der armar su proyecto de vida, y ya sabia muy bien que ese morirse aca no era un
destino solo metaférico en su vida.

Con otros argumentos, jovenes varones que asistian a un programa de inclusién
social —pero que habian tenido incursiones en el delito— parecian poco dubitativos
sobre su capacidad de lidiar con ese entorno que reconocian hostil. Encarnaban la
propuesta del programa y el discurso de las elecciones racionales y sostenian, con
un halo de superioridad frente a otros pares,: yo no le doy cabida a la gilada, la elec-
cién esta en uno. La misma posicion tenia el otro vardn que participaba de la charla,
en un grupo focal mixto que realizamos para conversar sobre las relaciones sociales
gue marcaban la vida cotidiana de los jovenes en un barrio popular. Los varones pa-
recian estar marcando una posicién fuerte en relacion al control racional que tenian
de las relaciones en su entorno, frente a las chicas, que, mientras reconocian no ser
tan habiles para manejarlas, les discutian la veracidad de sus posiciones.

En unos u otros casos, la interpretacion sobre los riesgos que acarreaba el barrio —
en su despliegue territorial/comunitario— tenia muchos puntos de afinidad entre los
programas y los jovenes.

Sin embargo, cuando la instruccién institucional que orientaba a gestionar esos
riesgos mediante un proceso de fortalecimiento de la autonomia era desbordada e
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invadida por la vida cotidiana, aquellas interpretaciones que operadores y jévenes
parecian compartir sobre los riesgos y las necesidades para gestionarlos se distan-
ciaban y en su lugar surgian algunas controversias. Ello porque los jévenes podian
coincidir parcialmente en cudles eran las carencias y riesgos que los aquejaban,
pero no estaban tan de acuerdo en como satisfacerlas. Y alli, explicaciones asenta-
das de uno u otro modo en el aspecto territorial y comunitario marcaban el quiebre.
Al respecto, entiendo que la nocion de “margen” (Das y Poole, 2008) es (til para
analizar estas situaciones, porque permite captar que la forma concreta en la que
se desarrolla esa controversia, si bien puede implicar mayor disciplinamiento hacia
los jovenes, también puede provocar una transformacién en la practica estatal. En
primer lugar, ellos procuraban imponer una interpretacion distinta de los riesgos y
de sus jerarquias, vinculadas con entendimientos morales particulares sobre las ra-
zones de sus comportamientos, que no eran simplemente personales, sino fruto de
cierta idiosincrasia compartida en su entorno. Por otro lado, porque aun cuando pu-
dieran coincidir con la definicién de los riesgos, disentian acerca de las posibilida-
des disponibles de eludirlos o neutralizarlos.

EXPLICACIONES ALTERNAS

Respecto del primer punto, vale reponer que las controversias giraban en torno a la
pregunta de como ser alguien y cémo construir respeto. Asi, una primera necesidad
planteada por los jovenes era el mantenimiento del estatus. Para satisfacer tal ne-
cesidad, el uso de la fuerza fisica para relacionarse con otros constituia una de las
principales discusiones que se mantenian dentro de los programas. Las propuestas
analizadas comparten el objetivo de inculcar en los jévenes un modo distinto (y me-
jor) de relacionarse con otros: trocar el uso de la fuerza fisica por la palabra como
estrategia central de sociabilidad. Mientras que en general los jévenes adherian a
las pautas institucionales y, en el seno de los programas, hablaban, 1o hacian pa-
ra, paraddjicamente, sostener que el uso de la fuerza fisica para arreglar proble-
mas en los barrios era parte de la l6gica del lugar, donde determinados asuntos se
resolvian asi. Un mediodia, al terminar una actividad, Juan iba a enfrentarse a otro
de los varones del grupo. La operadora logro retenerlo en la sala donde se habian
desarrollado las actividades para evitar que se concretara la pelea y para charlar
sobre el intento. Juan comenzé a justificarse: su familia estaba siendo insultada en
el barrio y él debia mantener el prestigio del apellido. Para ello necesitaba salir a
agarrarme a las pifias, para demostrar quiénes somos en el barrio, porque si no te
pasan por encima. La de Juan no era una reaccion irracional o meramente un com-
portamiento propio de la edad —tal como solia interpretar la operadora—, sino todo
lo contrario. Estaba haciendo una evaluacion de los riesgos y los jerarquizaba: las
consecuencias que pudieran traer las pifias eran preferibles a la pérdida de pres-
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tigio. Juan estaba respondiendo a la exigencia de activacién, de evaluacién racio-
nal de riesgos, y de responsabilizacion por las elecciones hechas del modo en que
eran necesarias para un proyecto de vida en su contexto —el barrio—, solo que ese
proyecto no era el que este tipo de programas tiene en mente. Fueron varias las
instancias que presencié durante el trabajo de campo en distintos barrios en que
los jovenes insistian en que ciertas situaciones no se resolvian por medio de la pa-
labra. En una de ellas, uno de los beneficiarios le dijo a la operadora: vos no enten-
dés, lo que pasa es que los cédigos del barrio son otros. Sostenian que esos eran
unos codigos diferentes de los de ella que no vivia ahi 'y que, por lo tanto, no tenia
capacidad para entender las reglas locales. Estos comportamientos comunitarios
podian ser incluso realzados en valor, desde la perspectiva de los jévenes, al sos-
tener que, mientras que en los barrios o las familias podia haber cierto espiritu indi-
vidualista y de falta de atencion al préjimo, en ciertas circunstancias, cuando tocan
a uno, tocan a todos y entonces no sabés desde doénde, pero salen familiares como
cucarachas de la tierra a defender a los suyos; se defendia al atacado y también
al apellido de la familia. Segun los jovenes, lo mismo podia pasar a la noche en los
bailes, cuando los grupos de amigos saltaban a defender a los propios aun cuando
esto implicara un despliegue de golpes considerable. En algun sentido, estos com-
portamientos eran estrategias de cuidado que consideraban loables. En relacion a
estos pasajes es que me interesa subrayar el hecho de que son mltiples —y desde
ciertas miradas institucionales, contradictorias— las representaciones que los pro-
pios jovenes tienen sobre el barrio y la comunidad —por ejemplo, un lugar donde
cuidar al otro por medio de la violencia legitima—.

Una segunda controversia giraba especificamente alrededor de las razones que
explicaban la insercién en el delito. Los argumentos institucionales identificaban co-
mo uno de los factores de riesgo presentes en los territorios a los grupos de pares
que tentaban, especialmente a los varones, a involucrarse en comportamientos ile-
gales. Mientras que los jovenes reconocian que ciertas compafiias habian influido
en que participasen de delitos o que hubieran comenzado a consumir drogas, expli-
caban que esos vinculos eran casi inevitables en la medida en que, mediante ellos,
se dotaban de referencias y aprendizajes que los hacian sentir a gusto. Humberto
me explico asi su vision del grupo de pares:

—¢ Y otra vez te paso algo asi de robar por necesidad, asi sin dafiar a nadie?
—No, mas vale después fue porque yo quise, no por necesidad.

—¢ Y porqué fue?

—No fue directamente, muchas veces fui con mi hermano Juan, calculo yo
que fui por influencia de él [...] porque mas que nada yo lo que necesitaba
era la compaiiia, el conocer, no, la calle, no asi la vagancia, sino el conocer,
pero mas que nada por la compafiia.

Humberto acompafiaba a su hermano a robar porque asi podia compartir tiempo
con él; no tenia la nocidn o no colocaba como un elemento discutible el hecho de
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gue esa actividad implicara complicidad en una accién ilegal. De sus palabras se
desprendia que, si el hermano se hubiera dedicado a tareas legales, tal vez tam-
bién lo habria acompafiado.

En estos posicionamientos parece estar operando esa ética de la vida cotidiana
gue describe Das (2011), en la que, en diferentes situaciones concretas, las perso-
nas deciden qué es lo que es situacionalmente justo o injusto y, consecuentemente,
habilita que coexistan y operen representaciones que podrian parecer contradicto-
rias, como el hecho de que el barrio —y las relaciones sociales que alli se tejen— es
al mismo tiempo fuente de riesgos y protecciones o afectividades. Una situacién
que fue paradigmatica durante mi trabajo de campo en uno de los programas de
prevencion del delito se dio en la que llamé “la semana del cobre”.*® Alli se hizo evi-
dente que, aunque los jévenes se prestaran y respondieran a la instruccién institu-
cional orientada a una apuesta en el futuro, en la vida cotidiana funcionaban com-
plementariamente otras légicas. En los encuentros de esa semana, la operadora
estaba indignada porque habia visto a varios beneficiarios —como a muchas otras
personas del barrio— desenterrando de las calles los cables de cobre en desuso de
un antiguo tendido eléctrico, entre montafias de barro y agua; la gente estaba me-
tida en pozos para obtener el material vendible. En la reunién reprendio esa actitud
de parte de los jovenes y enfatizé que le parecia una barbaridad ver a todo el barrio
ocupando todo su tiempo y su energia en una tarea que daria frutos coyunturales,
transitorios y rapidamente consumibles. Ella, casi absorta por la frescura con la que
los jovenes comentaban la cantidad de cobre adquirido en la semana, en la activi-
dad grupal les pregunto6:

¢ Qué pasa que todo el barrio pierde el dia asi? jAhora esos cables estan
en desuso pero transportaban electricidad, pueden ser peligrosos... uste-
des metidos en pozos, las mujeres con baldes sacando el agua! Hoy es el
cobre, hace unos afios era el culetear** camiones, mafiana va a ser otra co-
sa, ¢nunca la idea es proyectar a largo plazo, pensar un proyecto de vida,
aprovechar este espacio para encontrar otras oportunidades, ir a la escuela
o aprender un oficio?

En el mensaje de la operadora se fundian dos ideas. A sus 0jos, quienes participa-
ban de esta actividad de sacar el cobre para venderlo estaban defraudando doble-
mente el contrato de insercién que habian entablado con el Programa. Por un lado,
porque no estaban invirtiendo su tiempo y energia en acciones vinculadas a ese
proyecto de vida con el que se habian comprometido, relacionado con un modelo

13 El cobre es, de los metales que pueden obtenerse en acciones de recoleccion informal, o reuso
o recupero, el que a mas alto precio se vende. Ademés, como suele ser utilizado para tendidos
eléctricos, es frecuente encontrarlo disponible facilmente en la via publica y por eso es muy bien-
venido por quienes se dedican a actividades de cartoneo, cirujeo o recuperacion de residuos.

14 Es una referencia local a acciones ilegales de los jovenes que consisten en colgarse de la par-
te trasera de los camiones con la finalidad de robarles parte de la mercaderia que transportan.
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de ascenso social tradicional de la clase media asociado a la escuela y el trabajo
formal. Pero, ademas, no estaban aplicando a la vida cotidiana lo que aprendian en
el Programa, que era planificar y valorar el esfuerzo presente en pos de resultados
mayores en el futuro. Es decir, no estaban aprovechando las oportunidades que el
Programa les ofrecia para que, finalmente, pudieran distanciarse de esas légicas
barriales que les impedian mayor inclusién social.

Desafiando la lectura institucional, y para clarificar el orden de las cosas, uno de los
beneficiarios, Mariano, le contestd: pero no entendés, te encontras un pedazo asi
de cobre y de repente tenés $2000. La respuesta de Mariano descoloc6 a la opera-
dora, porque el argumento se basaba en una evaluacién de oportunidades, costos
y beneficios. Ellos estaban aplicando las formas de activacion que el modelo insti-
tucional les prometia como superador para tomar decisiones informadas, pero les
imprimian un signo propio determinado por el contexto de su vida cotidiana. Ade-
mas, volvian a desacreditarla sefialando su extranjeria. Esta situacion vuelve a ilus-
trar cdmo conviven, en tension, distintas representaciones y efectos practicos so-
bre las dinamicas cotidianas en el territorio y las estrategias de sus habitantes, por
ejemplo, para hacer frente a constrefiimientos materiales, pero, también, valoracio-
nes morales sobre las acciones que son legitimas —y defendidas frente a miradas
acusadoras de otros— en ciertos contextos. Podriamos asumir que este tipo de si-
tuaciones ubican al Estado en ese margen sobre el que debe actuar para mantener
su legitimidad y su poder de intervencion; en trabajos anteriores encuadré estas
formas de gestién como “tolerantes”; siguiendo la idea de Das, podrian entenderse
como esa capacidad del Estado para habilitar excepciones con el fin de, entre otras
acciones, validar su modo de regulacion.

LAS DECISIONES NO ESTAN SOLO EN UNO MISMO

En otros casos, las controversias no expresaban simplemente alteridad en los en-
tendimientos, sino una asumida vulnerabilidad de los jévenes sobre su capacidad
de eludir o neutralizar los riesgos existentes en sus entornos. Y quizas es este el
punto crucial que pone en jaque el discurso central de este tipo de programas de
prevencion del delito y de inclusion social que encuentra en el fomento de la auto-
nomia la llave de la felicidad.

El mismo Horacio, el que no se queria morir en el barrio, reaparecié en las activida-
des que el programa ofrecia después de meses de ausencia, con un aspecto fisi-
co notablemente desmejorado; le dijo a la operadora, como inicio de la explicacién:
bardeé.*® Lo ultimo que habiamos sabido de él antes de no verlo méas era que ha-

15 Bardo: término para referirse a lio, desorden, disrupcién. En este caso, el joven lo aplica para
explicar que cometié una accién desafortunada en relacién con los objetivos que tenia para ale-
jarse del delito.
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bia retomado la escuela. Nos contd que habia ido solo dos dias y que la dej6, que
se junté con M (otro joven beneficiario) y otros: esta villa es imposible, te agarra y te
vas con la gilada. No hubo remate ni moraleja. Como siempre pasaba en esas cir-
cunstancias, advino a esa explicacion un reto comprensivo pero cansado de la ope-
radora, que ya habia transitado varias veces esta secuencia con Horacio, y un nue-
vo pacto de Horacio, que seria incumplido a los meses. Pero esa imagen apremian-
te de la villa que te agarra y de la que no podés zafar fue imponente. Aun cuando la
composicién dramatica hubiera sido parte de la estrategia de Horacio para pelear
Su vacante en ese espacio de proteccion, la saturacion empirica de situaciones si-
milares que me proveyd el trabajo de campo no me permite ponerla en discusion.¢

Otra dificultad presente en el barrio, que en principio parece menos perjudicial, pe-
ro es igual de agobiante, es la mala onda que perciben las chicas jovenes y que es
emanada, principalmente, por otras mujeres, de su edad, que son pura envidia. Que
te tiren la mala es una situacion habitual que viven las chicas cuando comparten, in-
cluso con amigas, los que consideran sus logros: tener un novio, haber retomado la
escuela, pensar en un viaje. Si bien ellas cuentan que hacen su mayor esfuerzo pa-
ra no dejarse influenciar por las malas caras que les ponen sus pares ante sus nove-
dades, se muestran afectadas y afligidas. Incluso reconocen que parte de esas de-
voluciones mala onda calan hondo e incluso las desmotivan. Explican que un entor-
no en el que, por ejemplo, volver a estudiar solo produce envidia o deslegitimacion,
conduce a declinar la iniciativa y a enchancharse con eso y no hacer nada. Mientras
acuerdan en que deberian hacer caso omiso de estos intercambios nocivos, recono-
cen que a veces les cuesta, porque provienen de amigas a las que les tienen aprecio
y cuyas opiniones les importan. Los rumores falsos que los adultos del barrio echan
a correr sobre ellas —y que, como dijimos, les traen problemas en sus casas y las so-
breestigmatizan, en general, como promiscuas sexualmente— también les resultan di-
ficiles de digerir o ignorar y lo peor de todo, dicen ellas: condicionan su libertad.

Finalmente, los jovenes sefialan que es la posicion de clase y no la de edad —que
los colocaria temporariamente como inmaduros— otra dificultad para encarnar a los
sujetos auténomos que los programas imaginan. Para ellos es la clase, y no la
edad, la que condiciona el caracter de su experiencia cotidiana y su capacidad de
hacer “las elecciones correctas”.

La siguiente situacion fue registrada en el trabajo de campo en uno de los progra-
mas de prevencién del delito, pero su mencién es habitual tanto por jévenes como
por agentes institucionales en el contexto de todos los demas programas de este ti-
po que procuran la insercion laboral de los chicos y las chicas. Al abordar la obten-
cion de un empleo, los programas ofrecian distintos recursos para que los jovenes

18 Ello no implica, no obstante, que esa villa que a veces los atrapa no sea el lugar en donde también
estos jovenes disfrutan, se divierten y donde también se sienten seguros, cuidados y queridos.
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se vincularan con espacios de capacitacion y para que aprendieran habilidades pa-
ra mejorar sus busquedas. Mientras, en general, los jovenes adherian a estas pro-
puestas aungue sin mucho entusiasmo, solian mencionar como un problema e/ te-
ma del dni. Si bien su falta de experiencia y formacioén y la eventual maternidad en
el caso de las chicas eran las trabas mas comunes para que les dieran trabajo, ha-
bia un filtro inicial, que era la direccion de residencia. Hacete un documento que di-
ga que vivis en Villa Los Arboles y después anda a conseguir trabajo, le propuso no
sin ironia Andrés, uno de los beneficiarios, a una de las agentes institucionales, en
una conversacion que versaba sobre las ventajas del trabajo legal. Los jévenes in-
sisten en que sienten en carne propia que sus barrios son estigmatizados como el
lugar donde se esconden los chorros; ante eso, ensayan estrategias para evitar la
ligazon territorial y, los que pueden (la minoria), ponen un domicilio en Capital Fe-
deral, jurisdiccién menos estigmatizada que el barrio donde habitan.

DISCUSION Y REFLEXIONES FINALES

Los datos presentados sobre la forma que toma el territorio y la comunidad en los
discursos y en las practicas relativas a la regulacién estatal de jovenes de sectores
populares no nos permiten encuadrar dicho modo en las lecturas dominantes so-
bre el vinculo entre territorio y las politicas sociales. En la forma reconstruida hay
elementos de la logica neoliberal en los que prima un discurso de responsabiliza-
cion individual por sobre la gestion solidaria de los riesgos y también se defiende
la cercania entre el Estado y la gente, supuesto fundacional de la territorializacion
de la politica social como encarnacién del reconocimiento del territorio como “po-
der social”. Sin embargo, la presencia de otros elementos me llevan a proponer que
la intervencién en el territorio y en la comunidad es menos una forma de delegar
funciones de un Estado que pretende economizarse o un intento de “reorganizar la
comunidad” que una apuesta por aumentar el control social sobre el territorio o, al
menos, sobre una parte de él. Mas vale se trata de una reorganizacion de indivi-
duos que forman parte de un barrio porque la dinAmica de intervencion se orienta,
principalmente, a una activacion individual de los sujetos. La “reorganizacion de la
comunidad” (Sozzo, 2000) que planteaba el ideal de los sociélogos norteamerica-
nos de la década de 1930, preveia —a pesar de su vision limitada de ciertas dinami-
cas sociales— dotar de recursos humanos e infraestructurales a las comunidades y
transformar las formas de sociabilidad grupal. La version local se sustenta mas en
la busqueda de activacion individual de los sujetos, aunque eso no supone que el
Estado traslade a la comunidad la misién de prevenir el delito y se “retire” de la es-
cena. Lo que se procura es ensefiar a los jovenes a lidiar con ese entorno riesgoso
y no transformarlo, porque no pretenden hacerlo y, ademas, no parecen tener con
qué. Esto no significa que en los barrios donde se implementan los programas ana-
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lizados no existan otras intervenciones estatales para fortalecer a las comunidades;
lo que quiero sefalar es que estos programas orientan sus interpelaciones hacia
la comunidad —me refiero mayormente a vecinos o figuras significativas dentro de
la trama comunitaria, incluso pares— para procurar que cambien las valoraciones
negativas que tienen sobre los jovenes. En ese sentido, sostengo que no hay una
transferencia de responsabilidad a la comunidad, porque, basicamente, la comuni-
dad parece mas un espacio para nutrirse de malas influencias o discriminacion que
de influencias beneficiosas. La principal expectativa que hay sobre la comunidad es
gue no sea un enemigo.

Asi, el despliegue de estos programas territoriales presenta pocos indicios de reva-
lorizacion de las formas de socialibilidad popular; en cambio, tal como sefialamos,
parece preocupado por transformar, dentro de esos contextos que parecen intoca-
bles, las personalidades individuales de los jévenes, de modo de que puedan dife-
renciarse de dicho entorno y manejar sus aspectos nocivos, aun cuando no puedan
alejarse de él. En ese sentido, en las formas encontradas de intervencion en el te-
rritorio resuenan los objetivos centenarios de la prevencion social del delito y el in-
terés de modificar aspectos criminégenos del ambiente. Sin embargo, en la version
contemporanea y local, ese ambiente parece poco modulable y entonces la opcion
conveniente es instruir a los jévenes a esquivarlo o lidiar estratégicamente con él,
provistos de un recubrimiento delgado que les permita salir inmunes de las inciden-
cias de familiares, vecinos y pares y, ante la duda, cobijarse en las protecciones
institucionales. Lo que se espera es que los adolescentes puedan despegarse de
esas tradiciones, como parte de un proceso de autonomia y crecimiento, y apren-
der a distinguir en qué espacios pueden y deben comportarse de una manera y de
otra, en el sentido de aprender habilidades para la vida. Esta instruccién de los pro-
gramas no es compulsiva pero si condicional; ademas, es empatica en funcién de
la compasién que el momento adolescente genera en los agentes institucionales.
En suma, se configura asi una suerte de receta propia de elementos meritocraticos
pero también rehabilitadores. En cierto modo, se articulan elementos de las dos
perspectivas desde las cuales se ha estudiado la relacién entre este par territorio
y comunidad, y las practicas estatales. El que retomen una formulacién que com-
bina elementos de ambas fundamentaciones sobre la importancia del territorio/co-
munidad conlleva efectos diversos. Los derechos se articulan complejamente con
las responsabilidades y la reivindicacion del saber popular que fundamenta el acer-
camiento del Estado a la vida cotidiana puede implicar una vigilancia mayor y una
moralizacion mayor de la vida cotidiana de los sectores populares. O sea, podria
haber mas legitimacion de las interpretaciones de las personas, pero a la vez mas
instancias para querer actuar sobre ellas.

Asi, la intervencién es en la comunidad y el territorio y no a través de ellos. Es de-
cir, la comunidad y el territorio no son meramente un continente donde se asienta
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la intervencion, sino que es una parte constitutiva de las politicas, en tanto el obje-
tivo y la accion de transformarlos es parte de la muestra del poder del Estado. En
este punto, la nocién de “margen” (Das y Poole, 2004) resulta un pivote muy fruc-
tifero para sefialar una relacion entre el Estado y la comunidad que, en un punto,
es indisoluble. Al definir a la comunidad, mayormente, como reunidn de riesgos, y
adscribir al papel de garante de derechos, el Estado legitima su intervencion en los
barrios y el despliegue de procesos de distincion. Y ahi construira las sedes de los
programas en el territorio como /ugares —sociales— distintos y de mayor jerarquia
que el barrio y sus hogares; y también distinguird y jerarquizara a aquellos agentes
institucionales que, al lograr la empatia con los jovenes, se configuraran como la
referencia adulta que no es posible encontrar en esas familias discolas. El Estado
tiene que trabajar en ese margen en el que habitan los jovenes para hacer de las
practicas juveniles —y de las de sus entornos— terrenos inteligibles y modulables. Al
encarar esa tarea, el Estado, a su vez, debe reformularse y por ello, tal como he-
mos sostenido en otros trabajos (Medan, Llobet y Gaitan, 2017), sostenemos que
el territorio también transforma al Estado. Instalarse en el barrio, en tanto espacio
geografico donde viven los jovenes, vehiculiza que ellos lleguen a los programas;
el factor de distancia fisica es sin dudas central. Pero esa intervencion territorial y
no desde las oficinas procura ademas acortar la distancia social. Y ahi el territo-
rio ha impuesto otras condiciones. Estar y actuar desde alli requiere una burocra-
cia preparada para tal fin —no de escritorio—, empética y sensible, que condiciona
el perfil de los trabajadores. En la practica, los trabajadores que implementan los
programas en los territorios tienen cercania generacional y de clase con los jove-
nes; incluso, algunos programas procuran tener especificamente trabajadores que
residan en los barrios. Se estima que estas figuras resultaran de mayor confianza
para los jovenes. Esta estrategia estatal conlleva, no obstante, efectos de doble va-
lencia, que podrian ser entendidos como potencialidades y obstaculos para los ob-
jetivos institucionales. Nuevamente, la descripciéon de las operaciones del Estado
en los margenes que realizan Das y Poole permite hacer visibles a estas figuras de
“doble cara” y caracterizar lo central de su funcién. Por ejemplo, desde la perspec-
tiva de los programas, los principales riesgos que se despliegan en el territorio son,
antes que infraestructurales o de privaciones sociales, de orden relacional y moral,
y en ese sentido sustentan sus practicas en la estrategia del acompafiamiento y el
discurso de la activacion individual. Desde la perspectiva de los jévenes, mayorita-
riamente, se coincide con tal diagnéstico, pero ellos sefialan discrepancias y colo-
can la privacion econémica y la estigmatizacion territorial como obstaculos dificiles
de sortear con la sola provision de la autoestima individual que los programas les
fomentan. Y es alli, en esa tensidon que pone en suspenso las intervenciones por-
gue marca que la distancia social no se redujo tal como se esperaba, que estas fi-
guras de “doble cara” resultan claves para manejar con sutileza y cuidado lo que
Das caracteriza como un concomitante proceso al interior de las practicas estata-
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les, que es el de habilitar, al mismo tiempo, la ley y la excepcion (Das, 2011). Mien-
tras permanentemente en su mision instructiva los programas persiguen la trans-
formacion subjetiva de los jévenes y su refinamiento moral, estos trabajadores de
base, a veces por compasioén y otras por franca empatia, toleran e incluso justifican
las desobediencias o controversias planteadas por los jovenes. La empatia podria
explicarse como parte de la reivindicacién de la comunidad como “fuente de po-
der social”’. Sin embargo, parece vincularse mas con una comprension social de la
desproporcion entre las expectativas sobre los jovenes y la oferta institucional que
existe (Medan, Llobet, Gaitan, 2017) asi como también con el factor etario. Desde
la perspectiva de los programas basados en derechos humanos, la adolescencia
es una etapa que requiere especial proteccion. Por la combinacién de estas razo-
nes y posiblemente otras, sin estas figuras mediante las cuales el Estado puede
instaurar la excepcién en los margenes, la estatalidad podria verse despojada de
gran parte de su poder.

El proceso paralelo que el andlisis de Das y Poole (2004) nos permite hacer es
aquel que las autoras y Janet Roitman (2004) llaman de “colonizacién desde los
margenes”. Tomando en cuenta el caso de analisis, la empatia que se requiere de
los trabajadores en el territorio y su posicién de interpelacion especifica y estraté-
gica en los margenes pueden facilitar los canales para que los entendimientos de
los subalternos entren en los repertorios de justificacién de acciones posibles en el
marco de la norma. Y, de esa forma, por ejemplo, que las explicaciones de Humber-
to sobre sus acciones delictivas en compafiia de su hermano sean consideradas le-
gitimas. Considerando estos movimientos en los margenes es posible advertir que
las practicas estatales, mientras intentan transformar el territorio, son modificadas
en su insercion territorial.

Ahora bien, asumiendo estas mutuas transformaciones entre el Estado y el territorio,
una Ultima pregunta general que interesa contestar es como se vincula la presencia
del Estado en el territorio con los procesos de ampliacion de derechos. Los datos
permiten concluir que no sobresale el fomento de la participacion de la comunidad ni
tampoco el reconocimiento del poder social que se hallaria disponible en el territorio.
Ademas, retomando las modalidades contemporaneas que se despliegan en el con-
texto argentino, estas intervenciones no parecen encuadradas en lo que piden las
nuevas leyes de promocion y proteccién de nifios, nifias y adolescentes, de insertar-
se en el territorio para intervenir en el “centro de vida del nifio”, porque dicho “cen-
tro” no esta considerado como uno al que haya que proteger. Las intervenciones, al
asumir que parte importante de los riesgos a los que estan expuestos los jévenes
provienen de sus familias y sus entornos, no procuran restituir el derecho de los ni-
flos a estar en su seno familiar, aun cuando postulen que las instituciones de encie-
rro sean todavia menos convenientes. Asi, no construyen una imagen idealizada de
la comunidad ni de la familia. Como contraoferta de estos lugares potencialmente
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riesgosos, los programas, sus sedes, sus trabajadores, sus propuestas vinculares y
sus reglas de convivencia buscan ser adoptados por los jovenes como un lugar pro-
pio, como espacio de proteccion, de distincion y de preparacion y adquisicién de ha-
bilidades para el desarrollo de la autonomia que les permita estar en ese territorio.

Es en esa precisa instancia de la intervencion estatal en el territorio en la que se
pretenden articular las condiciones de la comunidad con cierta inmunizacién que
proveeria la autonomia, en la que valdria colocar algunas preguntas.

Analizando programas estatales para el cumplimiento de medidas penales en la co-
munidad en California, Lynne Haney (2010) encontré que el discurso sobre la co-
munidad y su incuestionable conveniencia para las mujeres condenadas era un dis-
curso mitolégico. Ello porque en vez de promover la emancipacién de las mujeres,
las desempoderaba, en la medida en que el control social que se ejercia desde la
comunidad podia llegar a ser mucho mas incisivo y estigmatizador que el de otras
formas de control. De alli que, como discurso liberador, fuera simplemente un mito.

Tal como se sefialo, el discurso sobre la comunidad que sostienen estos programas
parece bastante menos ideal que el que proponen ciertas lecturas disponibles y
contiene una pluralidad de aristas. Por ello, seria injusto sostener que desconocen
la heterogeneidad de tramas sociales, intereses, oportunidades y constrefiimientos
de lo que se encuentra en “la comunidad”.

Sin embargo, la figura del discurso mitolégico resulta clave para problematizar el
modo en el que los programas proponen a los jévenes lidiar con esta comunidad
tan poco idealizada, a través del discurso de la autonomia. A partir de los resulta-
dos expuestos, pueden inferirse algunas marcas de lo mitoldgico del discurso y sus
efectos, por ejemplo, en las escenas sobre el modo en el que la direccion de resi-
dencia condiciona el acceso al trabajo. Si los lineamientos suponen que aprove-
chando las ayudas de los programas, los jovenes pueden desarrollar capacidades
auténomas para estar preparados a decir no y finalmente no lo logran, la respon-
sabilidad de la falla recaera en ellos. Y aunque los agentes, amparados en una mi-
rada comprensiva de los adolescentes, no condenen férreamente estas fallas, los
jévenes, que en general adhieren al discurso de la autonomia, comenzaran a sentir
que no sirven para nada y que la responsabilidad de no haber hecho las elecciones
correctas es de ellos. No cabra ponderacion, entonces, para el hecho de que las re-
laciones sociales en las que las acciones propias se inscriben, potencian y limitan
el arco de posibilidades. El sefialamiento sobre el potencial desempoderamiento
gue puede acarrear la preeminencia de un discurso sobre las bondades del enfo-
gue comunitario para intervenir, y de la comunidad en si, no contradice el hecho de
gue al mismo tiempo los jévenes puedan colocar como legitimas sus interpretacio-
nes sobre su experiencia cotidiana. Estas, a su vez, son capaces de incidir en los
modos en que institucionalmente se evallan sus comportamientos.
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En relacién al peso de estas relaciones sociales, interesa, para finalizar, colocar una
hipétesis de trabajo que merece ser desarrollada en el futuro. Cuando los programas
proponen a los jévenes que lleven adelante un proceso de autonomia que los forta-
lezca para decir no a las tentaciones del entorno, parecen estar asumiendo que las
acciones de las personas siempre se basan en decisiones y que, a su vez, las de-
cisiones se toman individualmente, en una suerte de aislamiento racional, capaz de
deslindar valoraciones morales, vinculos afectivos y otras formas consuetudinarias
de hacer las cosas. Las intervenciones parecen decididas a difundir el mantra de la
libertad que todos tendriamos al alcance de la mano. A partir de datos producidos
en conversaciones con jovenes que asisten a un programa de inclusién es posible
postular que el discurso de la autonomia —que los agentes institucionales traducen
con marcas propias y ciertas recontextualizaciones— no considera adecuadamente
lo densas que son las relaciones sociales en los barrios populares en la vida cotidia-
na. Especialmente lo son en lo que respecta a la cercania fisica entre las viviendas,
la falta de barreras que aislen conversaciones o practicas —con la consecuente ca-
rencia de anonimato-y la imposibilidad de circular de forma inadvertida por sus an-
gostas y transitadas calles y pasillos. La informacion, los rumores, las miradas acu-
sadoras, las fidelidades y resentimientos de larga data entre familias operan de un
modo aparentemente mas agudo de lo que sucede en otras configuraciones resi-
denciales y de circulacion como las habituales de los barrios de clase media o con
mayor y mejor infraestructura. Asimismo, también las redes de afecto, apoyo, cuida-
do y oportunidades de trabajo estdn mas circunscritas al propio barrio y a las rela-
ciones sociales que alli se gestan que en los sectores medios u altos. Con lo cual, la
dependencia de las personas de su entorno cercano y las influencias reciprocas son
mucho mayores que las convenientes segun el discurso de la autonomia. Las posi-
bilidades de hacer la vida independientemente de la mirada de los otros, del apoyo
de los otros, de las influencias de los otros es para muchos de los jovenes, dificulto-
sa, pero también, en ocasiones, indeseable. Desde las intervenciones estatales se
estarian sobrestimando las capacidades de los jévenes para repeler las influencias
negativas del entorno, pero, también, sus deseos de hacerlo.

De alli que valga la pena explorar, en futuras indagaciones, el discurso estatal de la
autonomia tan preeminente en los programas para jévenes en relacion con la ges-
tién de los riesgos presentes en el territorio y la comunidad. ®
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RESUMEN

A partir de un estudio de caso en el partido de General San Martin, provincia de
Buenos Aires, nos proponemos comprender el modo en que las trayectorias educa-
tivas de jovenes y adultos estudiantes del Plan Fines en territorios socialmente cri-
ticos se vinculan con el entramado de organizaciones sociales y comunitarias. Esto
a partir del analisis del contexto territorial y la dinamica local de implementacién del
Plan; la reconstruccion de la trama de organizaciones sociales y comunitarias en
que la sede del Plan esta inserta y el abordaje de trayectorias educativas de estu-
diantes y referentes comunitarios.

Palabras clave: educacion de jovenes y adultos - territorio - trayectoria educativa

ABSTRACT

In this article we have chosen as case study a group of students from socially crit-
ical areas in the city of San Martin in the province of Buenos Aires (Argentina).
Our aim is to understand the way in which the education process of “Plan Fines”
becomes involved with various social organizations and the rest of the communi-
ty. While observing the territory’s context and the local implementation of the Plan
and seeing the development of the social interaction where each Plan Fines takes
place, we want to analyze the educational path of each student as well as their ref-
erence in the community.
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INTRODUCCION

En Argentina, como en el mas amplio contexto latinoamericano, desde la década de
1990 la escolaridad secundaria ha pasado por un proceso de masificacion. Sin em-
bargo, la incorporacién de adolescentes y jovenes a la educacién formal ha sido, en
parte, “una invitacion al fracaso escolar” (Tedesco, 2012). El aumento de los afios
de educacion obligatoria se produjo en paralelo con el crecimiento de los niveles de
exclusién social y pobreza en nuestras sociedades (Tenti Fanfani, 2011). Tres ele-
mentos aparecen como datos criticos de este proceso: los altos indices de sobree-
dad respecto de la edad tedrica de promocion de niveles se combinan con cifras
igualmente altas de abandono escolar y repitencia. Los tres elementos tienden a ge-
nerar una mayor migracion desde la educacion comun a la modalidad de Educacion
de Jovenes y Adultos (EDJA), acompafiada de un ingreso cada vez mas precoz.

En la provincia de Buenos Aires, la oferta de EDJA es diversa y ha adquirido recien-
temente un alto grado de insercion territorial y comunitaria. En el nivel secundario,
experiencias formales como los Centros Educativos de Nivel Secundario para Adul-
tos (CENS) conviven con programas de gestion asociada a organizaciones sociales
como el Plan de Finalizacion de Estudios Secundarios (Fines) y propuestas educa-
tivas generadas en organizaciones sociales o politicas con distinto grado de forma-
lizacion, como lo son los Bachilleratos Populares. Siguiendo a Maria Teresa Sirvent
(2007), llamaremos mas alla de la escuela a los dos ultimos tipos de experiencias,
gue se asocian con ambitos e instituciones comunitarios, espacios educativos “mas
alla de la escuela”. Esta autora realiza un analisis critico de la clasificacion tradicio-
nal entre educacion formal y no-formal y propone hablar de “procesos de formaliza-
cion”, entendiendo que “el continuo de formalizacion es una perspectiva que atra-
viesa esta vision integral de lo educativo, para referirse al grado de estructuracion
u organizacién de una experiencia educativa en sus distintos aspectos” (Sirvent,
2007:4). En este marco, la idea de una educacién mas alla de la escuela involucra
espacios educativos fuera del marco de la institucion escolar, con diversos grados
de articulacioén con ella.

La creacioén del Plan Fines en 2008 implica una compleja innovacion en la educa-
cion de jovenes y adultos en contextos comunitarios. En términos de disefio del re-
corrido de los estudiantes, el Fines tiene una duracidn de seis cuatrimestres con un
cursado semanal de dos dias. El desarrollo de las clases no se realiza necesaria-
mente en una institucion escolar, sino que puede darse en espacios comunitarios
vinculados a instituciones publicas, en organizaciones sociales y comunitarias, sin-
dicatos, espacios culturales, organizaciones politicas 0 espacios comunitarios en
general. A cada grupo de estudiantes, nucleados en estos espacios llamados se-
des, se le asigna un grupo de profesores segln las asignaturas que establece la
curricula para cada cuatrimestre, hasta completar el recorrido del nivel. El disefio
del Plan tiende a la apertura del universo escolar a sujetos, especialmente jévenes,
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que han dejado la escuela o bien se encuentran transitando escolaridades de ba-
ja intensidad?® (Kessler, 2004) con un vinculo débil con la institucién educativa y sus
practicas cotidianas.

En este trabajo nos proponemos comprender el modo en el que las trayectorias
educativas de jévenes y adultos estudiantes del Plan Fines en territorios socialmen-
te criticos se vinculan con el entramado de organizaciones sociales y comunitarias,
especificamente en el Area Reconquista de General San Martin. A partir del reco-
rrido realizado en la investigacion, proponemos que un tercer elemento es central
para comprender este vinculo: las formas especificas de implementacion local del
Plan Fines. Entendiendo que las trayectorias educativas se configuran en la parti-
cular articulacion entre la trayectoria vital de los sujetos y el disefio de la propues-
ta educativa que se les presenta, es en la compleja articulacion entre gestion local,
territorio y trayectorias que podemos analizar el tipo especifico de soporte que una
propuesta educativa en contextos comunitarios puede dar a las trayectorias educa-
tivas de jévenes y adultos.

Para ello hemos tomado un conjunto de decisiones. En primer lugar, dar prioridad
a una mirada centrada en las dinamicas locales. La diversidad de formas de imple-
mentacion del Plan Fines en la provincia de Buenos Aires le da al conjunto de acto-
res educativos locales un lugar decisivo especifico que no puede abordarse desde
los disefios del nivel central. En segundo lugar, establecimos una cronologia para
nuestro estudio delimitada entre los afios 2011 y 2015. El corte en el 2015 se reali-
za en razoén de las modificaciones que a partir de 2016 se han propuesto (algunas
actualmente en ejecucion y otras aun en debate con la comunidad educativa) en la
modalidad de adultos.

En términos metodoldgicos, hemos optado por un enfoque cualitativo a partir de
un estudio de caso (Vasilachis, 2006). La eleccion del caso paso6 por distintas deci-
siones en el disefio de la investigacion. En primer lugar, se definid trabajar el Area
Reconquista dentro del distrito de General San Martin, por tratarse de un espacio
geografico atravesado por una serie de probleméticas sociales criticas y una trama
organizacional densa. Dos criterios fueron centrales para la seleccién del caso: por
un lado, se decidié que se tratara de una sede dentro del Area Reconquista, por
tratarse de una zona particularmente critica socialmente, con mayor presencia de
organizaciones sociales y comunitarias con abordaje de tareas educativas y el es-

1 En articulaciéon con el concepto de “Ciudadania de baja intensidad” construido por Guillermo
O’Donnell (2004) para dar cuenta de los modos en que un conjunto formalmente reconocido de
derechos no se efectiviza necesariamente en la practica, Gabriel Kessler (2004) habla de “esco-
laridad de baja intensidad” para dar cuenta de la relacién que algunos jévenes en contextos so-
cialmente criticos establecen con la escuela. Inscriptos en ella, asistiendo con mayor o menor
asiduidad, no participan de las actividades escolares ni de los procesos de aprendizaje que alli
se proponen.
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pacio en el que se concentra el mayor nimero de sedes y comisiones del Plan Fi-
nes del distrito. El segundo criterio fue el de seleccionar una sede que tuviera una
trayectoria prolongada en la implementacion del plan Fines. A los fines de poder
problematizar trayectorias educativas en articulacion con el rol de las organizacio-
nes sociales y comunitarias, resultaba relevante que la sede seleccionada tuviera
la experiencia de, al menos, una cohorte egresada en el marco del Plan. Bajo estos
criterios se ha seleccionado como caso de estudio la sede Nuestra Sefiora de Lu-
jan, coordinada por la Cooperativa Reconquistadores. Esta sede se ubica en el ba-
rrio Villa Hidalgo y es una de las cuatro organizaciones sociales y comunitarias que
iniciaron la implementacion del plan Fines en el distrito en 2011 y la primera en ha-
cerlo en el Area Reconquista.

El abordaje del caso se hizo a través de entrevistas a informantes clave en distintos
ambitos: en las areas de gobierno de gestion del Plan Fines, personas que desem-
pefian diversos roles dentro de la organizacién social comunitaria que lleva adelan-
te la sede bajo andlisis y estudiantes de la comision de Fines. De este modo se han
realizado un total de diez entrevistas:

m Dos entrevistas a Inspectores de la Modalidad de Educacion de Jévenes y Adul-
tos que conducen o han conducido el Plan Fines en el distrito.

m Dos entrevistas a representantes del Ministerio de Desarrollo Social con tareas
de conduccion local de la implementacién del Plan Fines.

m Una entrevista al ex Director de Articulacion Comunitaria y Participacion Popular
de la Municipalidad de San Martin.

m Dos entrevistas a tres referentes de la Cooperativa Reconquistadores. Dos de
ellas, asimismo, estudiante y egresada de propuestas de terminalidad educativa
en contextos comunitarios.

m Tres entrevistas con estudiantes de esta sede. Dos de estas entrevistas fueron
individuales y en profundidad y la tercera grupal, con el universo de estudiantes.

A lo largo del articulo se analizaran: en primer término, las principales caracteris-
ticas de la implementacion del Plan en San Martin, la dimension que adquiere en
el distrito, la organizacion institucional, la trama de actores que lo llevan adelante y
las tensiones con el sistema educativo formal; en segundo lugar, a la luz de nuestro
caso de estudio analizaremos algunos aspectos de la dinamica territorial de un es-
pacio especifico del municipio que es el Area Reconquista y, en su interior, el barrio
Villa Hidalgo; y, por ultimo, abordaremos caracteristicas de las trayectorias educa-
tivas de estudiantes del Fines de nuestro caso de estudio. Estos tres elementos se
enlazan para configurar el universo local de implementacion del plan.

El analisis de los aspectos centrales que configuran las trayectorias educativas de
estudiantes de esta sede de Fines se realizara desde dos enfoques te6ricos com-
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plementarios. En primer lugar, retomamos a Flavia Terigi (2007 y 2009), cuyo punto
de partida es repensar las trayectorias “esperadas” que implican un recorrido esco-
lar previsto, pautado etariamente y organizado en ciclos sucesivos. La autora lla-
ma a este recorrido “trayectorias escolares tedricas”, que “expresan itinerarios en el
sistema que siguen la progresion lineal prevista por este en los tiempos marcados
por una periodizacion estandar” (Terigi, 2007: 2). Sin embargo, estas trayectorias
escolares tedricas se encuentran desacopladas de una parte de las trayectorias
reales de los estudiantes, dando lugar a “trayectorias no encauzadas”. Se pregunta
la autora: “¢,Por qué es necesario poner las trayectorias no encauzadas en el cen-
tro? Porque las trayectorias tedricas no son una mera estipulacion que pueda pa-
recernos alejada de la realidad; en la realidad de los sistemas escolares, producen
numerosos efectos.” (Terigi, 2007:4).

Uno de estos efectos nos interesa particularmente: “el tiempo monocrénico de las
trayectorias tedricas tiene consecuencias sobre nuestras visiones acerca de los su-
jetos de la educacién, sobre lo que esperamos de ellos” (Terigi, 2007:4). Este efec-
to de construccion de un estudiante ideal anclado en las pautas de las trayectorias
escolares tedricas supone un sujeto pedagdgico especifico. Siguiendo a Pablo Pi-
neau (2016:2):

Partimos de considerar que los sujetos pedagogicos no son un dato previo
al acto educativo, que estan ahi antes del acto esperando que éste se pro-
duzca, sino que son una construccién de y sobre los sujetos sociales que
participan en él [...] Los discursos educativos interpelan y construyen suje-
tos pedagodgicos “ideales”. Esa construccion tiene efectos en el futuro y es
performativa y predictiva, porque generalmente viene acompafiada de un
“mandato” o una “profecia” sobre dicho sujeto.

En el mismo sentido, las trayectorias escolares teéricas impregnan los saberes pe-
dagogico-didacticos que estan, entonces, pensados para sujetos que no son ne-
cesariamente los que estan alli (Terigi, 2007). Por ultimo, el desacople entre las
trayectorias escolares teoricas y las trayectorias reales, con la construccion de un
sujeto pedagdgico infante, escenifican a un estudiante que carece de una historia
personal y un recorrido social previo y presente. Esto Ultimo ha sido cuestionado y
trabajado por las distintas corrientes de la educacion popular (Finnegan, 2009; Ro-
driguez, 2011), asi como los estudios sobre la especificidad de la educacion de jo-
venes y adultos (Puiggros, 1992). Sin embargo, la dificultad que ha tenido este ni-
vel para consolidarse con una identidad propia da lugar a que estos procesos de
desdibujamiento del sujeto estudiante adulto sigan estando presentes.

Un segundo enfoque, que nos permite ampliar la nocién de trayectoria escolar re-
al a fin de abordar la educacion de jovenes y adultos, es el de “biografia educativa”
gue nos propone Sandra Llosa (2008 y 2014). Este enfoque articula tres elemen-
tos, la oferta educativa (central para nosotros al pensar la relacion entre la trayec-
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toria educativa y el lugar que ocupa el Fines); las variables histéricas politicas, eco-
némicas y sociales; y las trayectorias de vida. Los tres elementos “pueden estar im-
plicados en los hitos o ‘nodus’ de decisiones educacionales en la historia de vida de
los individuos y grupos” (Llosa, 2014:177). En este sentido, las biografias educati-
vas no se reducen a la educacion como insercién escolar, sino que

Se parte de considerar a la biografia educativa desde la perspectiva glo-
bal e integral de la Educacion Permanente; esto implica incluir [...] los tres
componentes del fendbmeno educativo: ya sea en la Educacion Inicial (refe-
rida al sistema educativo formal o escolar en todos sus niveles), en la Edu-
cacion de Jévenes y Adultos (EDJA) (referida a las experiencias con cier-
ta intencionalidad educativa dirigidas a la poblacién joven y adulta que ya
no transita por la Educacion Inicial) o a través de los Aprendizajes Sociales
(referidos a los aprendizajes no intencionales e inestructurados que se su-
ceden en la vida cotidiana en su contexto sociocultural) (Llosa, 2008:406).

Esta perspectiva nos permite articular instancias educativas de distinto grado de
formalizacion (Sirvent, 2007) que participan del curso vital de los sujetos.

La segunda dimension de andlisis es la territorial, entendiendo el territorio como un
constructo social ungido de un conjunto de sentidos, configurado alrededor de re-
laciones jerarquicas entre espacios sociales y en constante tension en la definicion
de sus limites/fronteras, funcionalidades y recorridos (Segura, 2015). El aporte es-
pecifico de la sociologia urbana, siguiendo a Brigitte Lamy (2006), se encuentra en
un triple movimiento: el privilegio de la observacion in situ 'y el analisis de las “condi-
ciones, formas y modalidades de emergencia de los fendbmenos” (Lamy, 2006: 220)
frente a los grandes modelos explicativos, la aparicién del ciudadano como copro-
ductor del espacio publico y la puesta en valor de la perspectiva de los sujetos.

El territorio como espacio de inscripcidon de experiencias educativas y trayectorias
vitales es a un tiempo: un espacio simbolico (Segura, 2015) y de marcacién social
(Kessler, 2012; Hall, 2010); un ambito de experimentacion de la igualdad/desigual-
dad (Segura, 2014); un ambito de despliegue de solidaridades y tensiones, de for-
mas de organizacion local y de formas mas amplias de politicidad (Merklen, 2006;
Grimson y otros, 2009).

El rol de la ciudad y las formas en que esta se organiza y es experimentada por los
sujetos es parte constitutiva del analisis sobre las dinamicas sociales y, en nuestro
caso, se inserta en una experiencia de acceso a la educacion en el marco de una
propuesta “territorializada”. Esto asi en un doble sentido: por un lado, porque se tra-
ta de un programa educativo que se instala en el interior de barrios en los que hay
pocas instituciones educativas... y lo hace de manera muy “esparcida” (al tratarse
de sedes pequefias, puede haber un nimero muy alto de sedes en un radio geo-
grafico pequefio); por otro lado, porque este programa es llevado adelante por el
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Estado en gestién asociada con organizaciones sociales locales, cuyas acciones
(educativas y de otra indole) y lazos son, en muchos casos, configurados por el te-
rritorio en que se insertan.

Ramiro Segura asigna al vinculo entre espacio urbano y desigualdad una doble di-
mensioén: “el acceso desigual al espacio urbano, y el espacio urbano como dimen-
sién que impacta en la reproduccion de la desigualdad” (Segura, 2014: 18). El pri-
mer elemento remite a los procesos de acceso desigual a la ciudad, entendida en
términos de segregacion o de fragmentacion espacial que, en el caso latinoameri-
cano (y la periferia bonaerense no es una excepcion), es una segregacién con ba-
se centralmente socio-econdmica? (Segura, 2014 y 2015). En este mismo sentido,
la organizacion de la ciudad excede lo residencial y configura un juego de “distan-
cias y barreras, el acceso desigual a la ciudad no se relacionaria exclusivamente
con los espacios residenciales y las distancias fisicas sino también con los tiempos
diferenciales de conexién con la ciudad de personas que habitan en espacios proxi-
mos espacialmente y desiguales socialmente” (Segura, 2014:19). Las formas coti-
dianas de experimentar la ciudad y el acceso a derechos en ella configuran los mo-
dos en que se experimenta la desigualdad (Segura, 2015). La segunda dimensién
gue reconoce el autor tiene que ver con los modos en que el acceso a la ciudad se
relaciona con la reproduccion de la desigualdad, a partir del condicionamiento que
el entorno urbano ejerce sobre el acceso a derechos como la salud, la educacion,
el transporte o las oportunidades de trabajo (Segura, 2014). Esto ultimo se vincula
con los procesos de estereotipacion (Hall, 2010) y estigmatizacion territorial (Kess-
ler, 2012), que configuran escenarios de marcacion de los sujetos a partir del lugar
de residencia, las formas de vestimenta, las modalidades del habla, etc.

Por ultimo, partiendo de los estudios de Denis Merklen (2006), el territorio es tam-
bién sostén de estrategias colectivas de organizacién social. Al interrogarse por los
modos y condiciones en que puede el territorio (en este caso, los barrios populares)
ofrecer soportes al individuo y a la familia, Merklen define como centrales tres pro-
blematicas: el barrio y la solidaridad local (el barrio como un sistema de intercam-
bios y de participacién normada); el barrio como sostén de acciones colectivas y
vinculacién con lo politico (entendiendo “lo politico” como un espacio de anclaje de
organizaciones sociales, asi como de acceso a servicios publicos y urbanos y a un
conjunto de recursos provenientes de la politica estatal); y el barrio como un espa-
cio de logicas y pertenencias multiples (entrecruzamiento de distintos circuitos de
sociabilidad) (Merklen, 2006).

En la articulacion entre la dimension territorial y de trayectorias educativas, el ana-
lisis de la configuracién de un entramado de organizaciones sociales comunitarias

2 A diferencia de estudios clasicos como el de Louis Wacquant (2013), que marcan criterios racia-
les como los centrales para la segregacion residencial.
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puede ofrecernos una perspectiva diferente y posiblemente novedosa respecto de
la produccion de experiencias de igualdad educativa a partir de la disponibilidad de
un menu diverso de opciones tendientes a ajustarse a los sujetos que alli partici-
pan.

GESTION DEL PLAN FINES EN EL AMBITO LOCAL

El Plan Fines estuvo inicialmente dirigido a cooperativistas del programa “Argentina
Trabaja”, para luego atender trayectos del nivel secundario abierto a los jovenes y
adultos mayores de 18 afios, por fuera de los programas estatales. El espacio don-
de se toman clases, llamado sede, puede ser pensado previamente como un espa-
cio escolar, quedando abierta la posibilidad de cursar en espacios comunitarios vin-
culados a instituciones publicas, organizaciones sociales comunitarias (en adelante
0SCQ), iglesias, sindicatos, organizaciones politicas o espacios comunitarios en ge-
neral. La institucion que sea sede de una comisiéon® debe nombrar a un referente,
gue oficiara de interlocutor entre la sede y las autoridades locales del programa. El
referente serd el encargado de garantizar la disponibilidad del espacio para el dic-
tado de clases y recibir a los docentes y estudiantes durante la cursada, convocar
a estudiantes para la conformacién de una comision o desempefiar tareas adminis-
trativas.

La conduccidn del Plan esta asignada a la inspeccién de adultos del distrito o re-
gién educativa, dependiente de la Direccion General de Cultura y Educacion (en
adelante DGCyE). Asimismo, esta inspeccion designara, por un lado, un CENS que
administrativamente considerard a las comisiones de Fines como secciones fuera
de sede de sus instituciones y, por tanto, emitira los titulos a sus estudiantes y, por
otro lado, a los docentes.

Junto a los referentes y los responsables educativos, un tercer equipo de trabajo
es designado por el Ministerio de Desarrollo Social (de manera directa desde el ni-
vel central). Como veremos en el esquema 1, se trata de un responsable regional,
un responsable distrital y un grupo de talleristas, que tienen la tarea de recorrer las
sedes, recoger las inquietudes y las dificultades de los referentes, articular tareas
comunes a todas las sedes y asistir en la articulacion entre los referentes y la ins-
peccion de adultos.

El entramado de actores institucionales (de distintos niveles y dependencias) y de
la comunidad y la diversidad de dimensiones pedagdgicas, logisticas, administrati-
vas y de articulacidon que implica llevar adelante el programa generan espacios de

3 Una comision de Fines refiere a un grupo de estudiantes que estan realizando conjuntamente un
tramo del trayecto, equivalente a una seccién en el sistema comun.
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flexibilidad y de alto poder de decisién en el ambito local que hacen que cada distri-
to encuentre su propio perfil de implementacion. En el siguiente esquema presenta-
mos la estructura de su funcionamiento en General San Matrtin y el tipo de lazos, a
veces institucionales, a veces de articulacion y alianzas informales, entre los distin-
tos actores locales involucrados.

Esquema 1

Diagrama de gestion del Plan Fines

Nivel Actores
Lz Ministerio de Ministerio de
Nacion Educacion Desarrollo Social
Provincia Dir. Gral. Cultura'y
(Bs. As.) Educacion (DGCyYE)
A
Direccion de
Adultos
\ 4
Insp. Regional Coord. Regional
I — Dir. Educacién
Municipio Insp. Distrital Munic.
i _ A4 4
Insp. De Adultos Coord. Distrital y | | Coord. Municipal
y administr. Talleristas
y
Dir. De CENS Referente de la
Sede
Docentes Estudiantes
—> indican dependencia formal

indican coordinacion de tareas sin marco legal/formal
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La gestién del Plan Fines se organiza, entonces, en la articulacién de cuatro acto-
res principales: la conduccion del sistema educativo local, el equipo de talleristas
del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion, el conjunto heterogéneo de refe-
rentes de las OSC e instituciones diversas que organizan las sedes del programa y
el gobierno municipal, a través del area de educacion, aunque no esté en la linea
formal de conduccién. Una caracteristica importante es la existencia de vinculos
estrechos (con mayor tendencia a la asociacion o a la conflictividad, segun el con-
texto politico) entre estos actores locales. Largas trayectorias territoriales y el baga-
je de relaciones politicas, laborales y hasta personales que se dan en el ambito lo-
cal generan profundas intersecciones que modulan sus dependencias instituciona-
les o sus roles en la gestién del Plan.

En un breve lapso, la dimensién y el esparcimiento territorial del Fines crecen de
manera significativa. Atendiendo a la informacion proporcionada por el area de De-
sarrollo Social, podemos observar en el siguiente cuadro un crecimiento sostenido,
con un salto en el tercer afio de implementacion.

Cuadro 1
Cantidad de sedes y comisiones de Fines del distrito
de General San Martin, 2011-2015

2011 2012 2013 2014 2015
1° 2° 1° 20 1° 20 1° 20 1° 20
Sedes 4 14 32 30 61 79 76 97 s/datos
Comisiones 7 21 25 45 154 | 194 | 172 | 194 | s/datos

Elaboracion propia. Fuentes consultadas: listados del equipo de talleristas
del Ministerio de Desarrollo Social, Gral. San Martin.

Podemos presentar algunos indicios que explican el avance vertiginoso del Plan.
El primer proceso de apertura de comisiones, centrado en cooperativas del progra-
ma “Argentina Trabaja” (en adelante, AT), implicé un relevamiento no solo de datos
educativos sino del interés de los cooperativistas en continuar los estudios (no era
obligatorio cursar en el Plan Fines), asi como de los espacios fisicos en que se de-
sarrollarian las clases. Esta evaluacion llevé a que, de las doce cooperativas que
mostraron interés en abrir comisiones, tan solo cuatro funcionaran como sede en
el primer cuatrimestre de implementacién del programa en agosto de 2011, con un
total de siete comisiones. De ellas, dos comisiones fueron llevadas adelante por la
Cooperativa “Reconquistadores”, cuya sede se sostiene en el tiempo y es nuestro
caso de estudio en este trabajo. Asimismo, si bien el programa estaba dirigido prin-
cipalmente hacia cooperativas, los informes muestran que se incorporaron perso-
nas que no pertenecian al programa AT.
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En el aflo 2012, la implementacién del Plan comenzé a crecer a raiz, en parte, de
la modificacién en la conduccion desde el sistema educativo. Cambid la inspectora
a cargo del programa* y la nueva responsable dio impulso al Fines. En la entrevista
nos contd de pruebas pilotos similares y previas que implicaron para ella un trayec-
to en el vinculo entre las dindmicas educativas y territoriales que le hizo encontrar
en el Fines una oportunidad de fortalecer improntas propias.

Un segundo factor para el crecimiento del programa fue el impulso de distintas or-
ganizaciones —con preeminencia de las politicas— vinculadas al gobierno nacional
de entonces. Estas han tenido un rol importante en la promocidn barrial de distin-
tos programas nacionales y es dable suponer que han tenido un rol promotor del
Fines.

Un tercer factor, con peso propio, fue la creaciéon de programas sociales con impac-
to educativo (en el Anexo 1 de este trabajo se da cuenta del conjunto de politicas
educativas en que se enmarca la implementacion del Fines). Tanto el Ellas Hacen
en 2013 como el Progresar en 2014 fortalecieron el ingreso de estudiantes al Fines.
Expresiones como “Con el Ellas Hacen, el Fines estalla” se repiten entre los entre-
vistados, aun cuando, comparativamente, el llamado “Fines Historico™ era, y siguié
siendo hasta 2015, mayoritario respecto de las comisiones creadas especialmente
para mujeres cooperativistas.

Cuadro 2
Cantidad de comisiones de Fines Histérico y cantidad de comisiones EH
entre 2013 y 2015

2013 2014 2015
1° 20 1° 20 1° 20

Comisiones

Fines Historico 45 | 104 | 141 | 128 | 151 | s/datos

Comisiones Ellas

Hacen 50 53 44 43 s/datos

Elaboracion propia. Fuentes consultadas: listados del equipo de talleristas
del Ministerio de Desarrollo Social, General San Martin.

Un dltimo factor es la Disposicién 99/12 de la DGCyYE dictada en diciembre de
2012, que establece un cuadro de equivalencias entre este Plan y los distintos pla-
nes de estudio o estructuras que ha tenido la educacion secundaria en la provincia

4 El Plan Fines fue conducido por tres inspectores de adultos. Uno de ellos solo formé parte del
primer cuatrimestre de implementacién, en 2011; la segunda solicité tenerlo a su cargo y lo con-
dujo entre 2012 y 2014 y el tercero, desde 2015 hasta la actualidad.

5 “Fines historico” es el modo en que se llama cotidianamente a las comisiones de Fines que no
estan compuestas integramente por cooperativistas, sino que se generan con publico general.
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de Buenos Aires. En esta resolucién (actualmente sin vigencia) se adopta el crite-
rio de que quienes hayan aprobado la Educacion General Basica de 9 afios pueden
ingresar al Plan Fines en el tercer afio de cursada, considerandose aprobados los
primeros cuatro cuatrimestres.®

La dimensién y cobertura del Fines contrastan fuertemente con las de la educa-
cion secundaria de jovenes y adultos en CENS, que en el distrito agrupa a 11 es-
tablecimientos, donde funcionan aproximadamente 60 secciones (el equivalente a
comisiones en Fines) frente al Fines, que ha llegado a nuclear 97 sedes y 194 co-
misiones. El contraste entre las dimensiones de uno y otro formato de la EDJA es
elocuente del desafio que para la educacién formal implicé llevar adelante el Plan
Fines, asi como del potencial impacto territorial de una propuesta con elevada ca-
pacidad de interpelacién a jévenes y adultos.

TENSIONES ENTRE EL FINES Y EL SISTEMA
EDUCATIVO CONVENCIONAL

La relacién entre el sistema formal y el Plan Fines es, por tanto, de gran conflicti-
vidad. La inspectora a cargo del programa entre 2012 y 2014 lo plantea en térmi-
nos de que “el Fines moviliza estructuras. Los otros inspectores no querian tomar el
programa”;” estos impugnaban sobre todo el hecho de que el Fines “le roba matri-
cula” ® a los CENS. Sin embargo, en su perspectiva aparece la reivindicacién de la
ruptura con los espacios escolares tradicionales: “Los fines no tienen que estar en
la escuela que los expulsd, hay un debate incluso sobre si pueden o no estar en ca-
sas particulares”,® pero en esta definicion hay también diferencias entre la conduc-
cion distrital: “En Tres de Febrero los Fines funcionan todos en escuelas, a diferen-
cia de San Martin donde se buscé todo lo contrario”.*°

El sistema educativo tiene, en esta mirada, una tarea que cumplir frente al entra-
mado social: “El problema mas dificil de resolver es el comunitario. Que la comu-
nidad sea una red, solo se logra con liderazgos fuertes, y hasta cierto punto...”.1t
Con la mirada puesta en esta preocupacion sobre lo comunitario, hace su analisis

6 Esta disposicién gener6 amplios debates, puesto que, por ejemplo, puede ocurrir que un estu-
diante que cursé hasta 9° afio de la EGB deba hacer solo un afio de Fines, y alguien que haya
completado 12 afio de la Educacion Polimodal (es decir, un afio mas de escolarizacion), deba
cursar dos afios en Fines.

" Entrevista Inspectora de EDJA a cargo del Plan Fines Regién VIl 2012-2014, mayo 2016.
8 Idem.
° ldem.
10 |dem.

1 |dem.
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sobre las dinamicas de las sedes de Fines y los grupos fuera de sede de termi-
nalidad de primaria. La posibilidad de trabajar sobre el entramado social y territo-
rial aparece como el sentido més fuerte del Plan Fines y como su mayor fracaso,
“asi como es complejo el hambre y la miseria, esto es igual”.’? La mirada territo-
rial excede la mirada sobre el rol de las organizaciones sociales y politicas y sus
conflictos y abarca poder tomar en consideracion los limites entre barrios, los cir-
cuitos por donde circulan sus habitantes y las diferencias entre espacios geogra-
ficamente cercanos. Un ejemplo que la entrevistada trae a colacion es la creacién
de un anexo de un CENS en una escuela, a pocas cuadras de una escuela prima-
ria de adultos: “Yo decia que tenia que ir a la EP15 que tenia la primaria, lo pu-
sieron en la EP24, y de la 15 solo el 10% sigui6 estudiando”.'® La perspectiva que
presenta la entrevistada no parte de una normativa o disefio institucional central,
sino de sus experiencias en la EDJA local, y son sus definiciones de gestién (co-
mo el funcionamiento en OSC) las que dan un particular impulso al crecimiento
del Fines, a diferencia de otros distritos, y de quien la sucede posteriormente en
el cargo.

La gestion del Fines que asume a principios del 2015 no encuentra que el hecho de
funcionar en espacios comunitarios genere una especificidad:

El trabajo en el aula es igual [...], no se modifica la relacion, la falta de cum-
plimiento [de horarios o asistencia] se da en todos lados [en todo caso] la
contra que tienen los Fines es que al no haber un profesional en la sede se
cometen errores.

Respecto de la relacién entre el Fines y el sistema educativo formal, el foco de con-
flictividad, segun el inspector entrevistado, esta en distintos planos de reivindica-
cion gremial. Por un lado, los directivos de los CENS que titulan Fines:

No estan contentos con la tarea. El director tiene un rol de supervisor sobre
los docentes que antes no tenia. El problema es que el Fines no es parte de
la POF?®... el director tiene a cargo 170 comisiones, pero la POF no le cam-
bia... cobra lo mismo.t®

2 1dem..
13 |dem.

4 Entrevista Inspector de EDJA a cargo del Plan Fines General San Martin 2015 a la actualidad,
mayo 2016.

15 L a Planta Orgéanica Funcional es el conjunto de trabajadores docentes, auxiliares y administra-
tivos de un establecimiento educativo. El volumen de la matricula y de la POF de un estableci-
miento le otorga una categoria, que a su vez modifica el salario del directivo a cargo de esa ins-
titucion.

16 Entrevista Inspector de EDJA a cargo del Plan Fines General San Martin 2015 a la actualidad,
mayo 2016.
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Por otro lado, tanto los docentes de Fines como el equipo administrativo son con-
tratados “fuera del estatuto docente”, de marzo a diciembre, con la consiguiente
pérdida de beneficios en la remuneraciéon como en derecho a licencias, “No son ni
provisionales, ni suplentes, solo tienen del estatuto la licencia por accidente de tra-
bajo y embarazo, todo lo demas no”".Y’

Una perspectiva diferente es la de la referente de la OSC donde se sitla nuestro
caso de estudio. Adriana también ofrece una lectura sobre la tension con el sistema
formal. Para ella, el problema:

En el Fines siempre fue la falta de legitimidad, se lo deslegitima por muchos
lugares. [La escuela formal dice que] le roban matricula. Pero sacar los fi-
nes no puebla los CENS, deja a los estudiantes sin opcién.8

Esta “falta de legitimidad” se relaciona con una idea extendida de que el Fines es
mas facil que las otras modalidades de educacién secundaria.'® Esta percepcion de
“facilidad” ella la encuentra en la poblacién mas joven que se suma con la resolu-
cion 99/12 y la posibilidad de terminar el ciclo en un afio. Sin embargo, a diferencia
de la inspectora, observa aspectos positivos en la incorporacion de este grupo de
jévenes. Con los adultos:

Cuesta mucho. Siempre la menos prioridad es la escuela. Hay mucho
abandono. [Cuando ingresan los jovenes] empieza a sostenerse mas, el jo-
ven decide terminar, busca el titulo por el trabajo.?

Junto con esta reivindicacion de la juventud, aparece una valoracion de la tarea do-
cente, aun cuando lo que tiene de formalidad se articula tensamente con la parti-
cularidad de una experiencia de educacion en contextos comunitarios. La defensa
de los procesos propiamente educativos viene asociada al debate sobre la “legiti-
midad” del Fines:

Dicen “esto es fines”, o “ya saben todo” [...] Siempre vienen a hacer el fa-
vor, [dicen] “si no se quedan sin profesor”; yo digo, si no cumplis es como si
no tomara [las horas] nadie [...]. Se da como una sintonia con los estudian-
tes, viene tarde... todos contentos porque se van temprano, que porque de-
ja trabajos. Y yo digo, no es muy Util, para eso estudio sola. [...] Si presen-

17 |dem.

18 Entrevista referente sede Fines Nuestra Sefiora de Lujan, Cooperativa Reconquistadores,
abril-junio 2016.

19 Esta “facilidad” suele ponerse como eje de una competencia entre CENS y Fines por la matri-
cula. Una disposicion local, aungue no escrita, para frenar la migracion desde la secundaria co-
mun es la exigencia de que haya un tiempo de al menos un afio entre el abandono de la educa-
cién secundaria y el inicio de la terminalidad en el programa Fines.

20 Entrevista referente sede Fines Nuestra Sefiora de Lujan, Cooperativa Reconquistadores,
abril-junio 2016.
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taron un proyecto pedagdgico de 16 clases de dos horas, si dan 8 clases o
dan menos tiempo por clase, no estan cumpliendo con el proyecto, enton-
ces los estudiantes no van a tener lo que vinieron a buscar.?

Esta reflexidn sobre el valor tiempo de clase no proviene de equiparar el Fines a
la escuela, sino justamente de lo contrario, de un cuestionamiento de los que “no
cumplen, como si fuera una escuela, y es mas grave”.?

Aun gquienes tienen una postura claramente favorable a la propuesta del Fines dan
cuenta de tensiones. Especialmente respecto de los grados de flexibilidad en la im-
plementacion de la cursada. Hay elementos de la formalidad del sistema educati-
VO que son muy resistidos por algunos actores (un ejemplo de ello es el requisito
de presentar el titulo secundario frente a la dificultad de algunos estudiantes para
obtenerlo, como quienes han migrado de pais o provincia). Sin embargo, otros ele-
mentos de esa formalidad se reivindican y aparecen como innegociables, a riesgo
de que “todo se desvirtie”. La referente de nuestra sede destaca el tiempo de cla-
se, el tipo de enseflanza y la necesidad de estructurar una trayectoria de aprendi-
zaje de los estudiantes que conteste a la impugnacion que se hace desde el siste-
ma educativo en nombre de la calidad.?®

Estas situaciones son reveladoras de la dificultad de una implementacion que re-
quiere no solo de la gestién asociada (entre el Estado y las OSC) sino del traba-
jo interinstitucional de areas gubernamentales de distinto nivel y area. El vinculo
con Desarrollo Social es particularmente tensionante para el sistema educativo.
La inspectora lo pone en estos términos: “Desarrollo Social fue muy invasivo [...]
buscaba una marca politica”.?* La informacién que debia circular entre sede e ins-
pectora se dificultaba porque “La coordinacion desconfiaba y construia en para-
lelo”.?> La sensacién de invasion, en un sistema como el educativo, marcado por
la verticalidad y con pocas experiencias de incorporacién de actores externos, se
combina con la amenaza que parece sugerir la participacion politica de los talle-
ristas y de muchas de las organizaciones sociales que son sede del plan Fines.
La inspeccion de adultos que asumid en 2015 marcé una distancia mucho ma-
yor con el equipo de Desarrollo Social. El inspector plantea que no sabe cuéles

2t |dem.

22 Entrevista referente sede Fines Nuestra Sefiora de Lujan, Cooperativa Reconquistadores,
abril-junio 2016.

2 En términos de gestion, la tension principal que reconocen los actores entrevistados es el cami-
no entre la inscripcion de un estudiante en una sede, la asignacién del afio y cuatrimestre que
debe cursar, y su efectiva cursada en ese afio. En ninglin caso se plantean estas irregularida-
des como una regla, pero, aun siendo excepciones, son los errores que generan mas tension y
conflicto por su propia gravedad.

24 Entrevista Inspectora de EDJA a cargo del Plan Fines Region VII 2012-2014, mayo 2016.

2 |dem.
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son las tareas de este equipo, con el que no se vincula porque sus tareas “no son
educativas”.?®

Las dificultades en los circuitos de informacién se reproducen en otro tipo de ta-
reas, como las actividades administrativas que quedan en manos de los referentes
comunitarios. La carga de trabajo en las OSC implica un desplazamiento de tareas
de gestion institucional hacia el trabajo gratuito voluntario de estas organizaciones.
Un mecanismo que genera procesos de crecimiento personal y organizacional, pe-
ro también el de traslado desde el Estado a la sociedad civil de parte de los cos-
tos de implementacion de sus politicas. El acompafiamiento de los talleristas para
el cumplimiento con obligaciones de este tipo ha sido muy relevante, de modo que
los conflictos entre los equipos institucionales tienden a dificultar la tarea de los re-
ferentes.

Este recorrido por la configuracion local del Fines y algunas de sus principales vo-
ces busca dar cuenta de algunos ejes de tension especificos (distintos de los que
puedan involucrar a toda politica publica) a la hora de implementar un programa de
terminalidad educativa en contextos comunitarios:

1. El' lugar de lo educativo respecto de los entramados comunitarios

2. Vinculado al primer punto, el lugar de actores institucionales y/o comunitarios
que no pertenecen al sistema educativo en la implementacién de politicas edu-
cativas.

3. El lugar de la “calidad” educativa en este tipo de propuestas (“calidad” que apa-
rece en las entrevistas asociada a la “legitimidad”).

Las formas que adoptan estos dilemas van a configurar la implementacion local del
plan en un marco de alta capacidad de decision local. En el caso de General San
Martin, como vimos, dio como resultado una extension territorial y un nidmero de
estudiantes alto con relacién a la EDJA convencional, un alto nivel de asociacion y
conflictividad entre los actores involucrados y una presencia fuerte de las OSC.

ENTRAMADOS DE OSC QUE ALOJAN EL PLAN FINES:
VILLA HIDALGO

El partido de General San Martin es un distrito de profundos contrastes. Dos fené-
menos operan simultineamente: una configuracion de “salpicadura”, en la que se
observan barrios precarios de dimensiones medias o pequefias, distribuidos en to-
do el territorio y muchas veces a pocas calles de centros comerciales o zonas re-

26 Entrevista Inspector de EDJA a cargo del Plan Fines General San Martin 2015 a la actualidad,
mayo 2016.
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sidenciales de clases medias acomodadas, y, por otro lado, una concentraciéon de
mayor escala, en un area especifica del distrito llamado Area Reconquista (en ade-
lante, AR) ubicada sobre el curso de este rio. Este espacio estd marcado fuerte-
mente por dos arterias principales (J. M. de Rosas y Buen Ayre), las vias del tren
que termina en la Estacion José Lebn Suérez (que divide el AR en dos) y el limite
que impone la presencia del Ceamse (Coordinacion Ecoldgica Area Metropolitana
Sociedad del Estado); distintas avenidas que atraviesan el AR delimitan, asimismo,
areas mas grandes que en su interior contienen multiples subdivisiones.

La dinamica social de este territorio esta marcada por su relacién con el basural y
la generacion de un conjunto de practicas econémicas y actores sociales a su al-
rededor profundamente diversas. Las actividades de recoleccién en el basural pa-
saron por etapas diferentes y, hasta 2004, la combinacién de ingresos ilegales con
fuertes dispositivos de seguridad (estatal y privada) dio lugar a represiones y actos
de violencia contra los recuperadores urbanos.?” El uso sostenido de la fuerza lle-
g6 a un punto de quiebre en el afio 2004 con la desaparicion de un nifio, sepulta-
do en la montafa por la descarga de un camién de basura.?® Este acontecimiento
brutal marca un antes y un después en la politica estatal y empresarial frente a los
recuperadores urbanos. A partir de ese momento, si bien los abusos policiales y de
seguridad privada no cesaron, disminuyeron en intensidad y se buscoé regular el ac-
ceso a la basura.

Primero estableciendo horarios legales de ingreso y luego (a partir de la moviliza-
cion de las organizaciones sociales del area) generando plantas de reciclaje que
enmarcaron su trabajo y lo hicieron, en cierto modo, méas seguro (Alvarez, 2012).
Esta dindmica tiene una presencia significativa en el conjunto de actores territoria-
les, aun de aquellos que no tienen actividades econdémicas o sociales ligadas direc-
tamente al basural.

En lo que se refiere a la oferta educativa, es particularmente deficiente en el ciclo
inicial, con un total de siete jardines oficiales provinciales.?®° En los niveles subsi-

27 No hay datos oficiales sobre la cantidad de personas que ingresa diariamente al basural; segin
el estudio de Raul Alvarez (2012), el nimero varia entre doscientas personas y mil, establecien-
do en setecientos la cifra promedio de ingresos.

% La desaparicion de Diego Duarte, la noche del 15 de marzo de 2004, cuando estaba con su her-
mano Federico revisando la montafia, es hasta el dia de hoy la muestra més brutal y de mayor
difusién del accionar policial y empresarial en el Ceamse. Cuando se encontraban ambos en la
montafia, ante la presencia policial se escondieron bajo unos cartones y, cuando Federico se
asomd, vio que un camion habia echado un cargamento de basura sobre Diego. Segun su de-
claracién en la causa, cuando le avisé al maquinista, la respuesta fue: “Tapamos a un ciruja”.
(Alvarez, 2012:32).

2 | os jardines provinciales y oficiales no representan la totalidad de la oferta de educacion inicial,
ademas de sumar la oferta privada, es importante resaltar que, en muchos lugares, la educacion
inicial es cubierta por jardines comunitarios y por Centros de Desarrollo Infantil creados por el
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guientes, cuenta con mayor cobertura: diez escuelas primarias y nueve escuelas
secundarias, estas Ultimas de reciente creacidn. La oferta publica de EDJA presen-
ta un fuerte contraste entre una oferta extendida en el nivel primario y otra muy li-
mitada en el nivel secundario. Las escuelas secundarias de adultos se reducen a
tres: dos CENS muy cercanos a la estacion de José Ledn Suérez que dependen
de la DGCyE, pero son gestionados por una institucion privada, y un anexo de un
CENS. Tratandose de un Area Geografica tan amplia, la oferta convencional resul-
ta escasa, pero se multiplica al incorporar las sedes del plan Fines, que en el Area
Reconquista en 2015 ascienden a 46. Este dato ilustra la dimension del Fines y la
presencia de organizaciones sociales y comunitarias en este territorio, que es parti-
cularmente extendida. Muchas cumplen tareas educativas (como sede de propues-
tas de terminalidad educativa de jovenes y adultos, jardines para la primera infan-
cia 0 espacios de apoyo escolar); otras abordan la atenciéon de necesidades basi-
cas (como los merenderos y comedores comunitarios), coordinan las actividades
de cooperativas, se organizan como centros de encuentro comunitario (centros de
jubilados, sociedades de fomento, radios comunitarias) o bien son espacios religio-
s0s que nhuclean a una parte de la comunidad. Estas funciones aparecen también
de manera superpuesta.

Es relevante observar este espacio social a la luz de algunas discusiones tedricas
sobre el lugar de los barrios periféricos en el funcionamiento de la ciudad. El deba-
te alrededor de la segregacion residencial y la nocién de gueto para abordar la di-
namica territorial esta presente en las reflexiones sobre la inscripcion territorial de
los sectores populares. Retomando a Ramiro Segura (2015), la necesidad de pen-
sar las fronteras entre espacios sociales se da en la operacién complementaria de
separar y ligar. Analizar el entramado de condiciones de vida y de organizaciéon de
los sectores populares en barrios periféricos no significa, entonces, suponer que en
ese espacio geografico (y social) se agota la experiencia vital de sus protagonistas.
Tanto respecto de sus trayectos cotidianos (Segura, 20009) como en la articulacion
entre soportes locales y recursos del “afuera” (Merklen, 2006), las dinamicas socia-
les y politicas del AR estan lejos de expresar un universo cerrado y autbnomo. Mas
bien, muestran un dinamismo que interpela al poder politico y construye sus pro-
pios espacios de creacion de puentes con otros ambitos de lo social. En todo caso,
y si bien excede las posibilidades de este articulo, en este escenario de articulacion
entre “adentros” y “afueras” vale la pena preguntarse qué lugar tiene la educacion,
qué tipos de puentes construyen las experiencias educativas en contextos comuni-
tarios.

Villa Hidalgo, donde se encuentra nuestro caso de estudio, esté en el limite norte
del AR. Atravesado por las vias del Ferrocarril Belgrano Norte, el barrio se divide en

Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién y apoyados por la Municipalidad (para su caracteri-
zacion, ver Zibecchi, 2015).
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dos zonas diferentes. Del lado norte de las vias, un barrio humilde, aunque con ca-
sas construidas de ladrillo y en terrenos mas altos, que lindan con zonas mas em-
pobrecidas organizadas en cuadricula, pero con las caracteristicas de un asenta-
miento (por la precariedad de las viviendas y del acceso a servicios). El trazado del
barrio es una cuadricula, con calles mayoritariamente asfaltadas. En este sector
del barrio se encuentra desde 1969 una escuela parroquial, lamada San Martin de
Porres, que goza de un gran prestigio, producto tanto de su rol educativo como de
las actividades extracurriculares y de vinculacion comunitaria que despliega. Segun
conversaciones informales, este sector es “la parte mejor del barrio”, principalmen-
te porque, al ser mas alto, sortea la posibilidad de inundaciones y porque tiene una
provision formal de servicios publicos domiciliarios en su sector residencial. Sin em-
bargo, esta percepcion de barrio “mejor” que los entrevistados marcan no es unani-
me. Justamente por ser el extremo del distrito, alejado de su centro administrativo
y comercial, una de las organizaciones sociales que se encuentran en ese sector
(sobre las vias del tren) ha elegido el nombre “Los Olvidados”, haciendo referencia
a la ausencia histérica del gobierno municipal y al deterioro de la infraestructura ur-
bana de la zona.

El sector del barrio donde se ubica nuestra sede comparte con el resto del Area
Reconquista algunas de sus caracteristicas centrales, entre las que se destaca,
en primer lugar, la superposicion de distintas formas de organizacion de las vivien-
das. Las sucesivas oleadas de asentamiento fueron generando la coexistencia de
areas ligadas al trazado urbano, mas antiguas, y areas de ocupacién mas recien-
te 0 asentamientos. Estos Ultimos se originan en tomas de tierras organizadas, que
sostuvieron la estructura de manzanas o cuadricula, aungque con sectores que se
iniciaron con una estructura de pasillos. Un analisis de los datos del Censo 2010, a
nivel de radio censal, da cuenta de que este barrio presenta (respecto de otros ba-
rrios del distrito) los indices mas criticos en poblacién con necesidades basicas in-
satisfechas, y acceso a estos servicios.*

LA COOPERATIVA “RECONQUISTADORES” Y LA SEDE
DE FINES NUESTRA SENORA DE LUJAN

Nuestro caso de estudio es una de las primeras cuatro sedes que iniciaron la imple-
mentacion del Plan Fines en San Martin. Desarrolla sus actividades en una iglesia
y es llevada adelante por una cooperativa del AT llamada “Reconquistadores”. Esta
misma cooperativa también coordina otras dos sedes de Fines en el mismo barrio,

30 Estos datos, georreferenciados, pueden observarse en el Sistema de Informacion Territorial
(SIT), desarrollado por la Universidad de General San Martin. Disponible en: http://www.unsam.
edu.ar/sit/indec2.php.

CIUDADANIAS. N° 4, 1er semestre de 2019, ISSN 2545-7969 - ISSN-e 2545-7977



CIUDADANIAS. N° 4, 1er semestre de 2019, ISSN 2545-7969 - ISSN-e 2545-7977

190 Laura Beatriz Casals

una de ellas en una Parroquia ubicada a unas diez cuadras y la otra en una orga-
nizacioén social, que es también sede del Sacra (Sindicato de Amas de Casa de la
Republica Argentina), ubicada a tan solo cinco cuadras.

Las entrevistadas® nos cuentan que la cooperativa es anterior al programa AT y
nucleaba a un grupo muy amplio de participantes (aproximadamente trescientas
personas). Cuando se crea el programa AT, buscan adecuarse a las condiciones
impuestas por su normativa. Para ello, deben dividirse en grupos de 30 personas
y optan por incorporar nuevos miembros. En ese proceso de reestructuracion,
Adriana pasa a ser coordinadora de uno de estos grupos, cuya tarea es la de lim-
piar los bordes del Rio Reconquista. En este contexto, a fin de incorporar nuevos
miembros, Adriana se encuentra con Soledad y Susana, que se incorporan a las
tareas de limpieza y a las propuestas de formacion que se dan dentro del progra-
ma.

La cooperativa es parte de un movimiento social y politico mas amplio y se vincu-
la a distintas instancias gubernamentales que inciden en la trayectoria formativa y
laboral de sus referentes. Una particularidad es que ha logrado que las actividades
gue les son asignadas pasen de ser las habituales tareas de mejoramiento urba-
no de baja o media dificultad (saneamiento, veredas, espacios verdes, mejoras en
espacios comunitarios, etc.) a tareas educativas. El Plan Fines se incorpora como
complemento de las otras tareas. Ante la escasez de médulos de obra,® la coope-
rativa propone dedicar su tiempo de trabajo al acompafiamiento de espacios edu-
cativos. La reformulacién alrededor de estas tareas se potencia con el ingreso de
las cooperativistas del programa Ellas Hacen al Fines. Coordinan tres sedes, que
entre 2011 y 2015 alojaron mdltiples comisiones:

Han realizado, asimismo, actividades de alfabetizacion de adultos, terminalidad de
primaria, apoyo escolar y atenciéon de un merendero. En el caso de Nuestra Sefio-
ra de Lujan, Susana y Soledad organizan la tarea. Su labor semanal consiste en
acompafiar los martes y jueves a la comision de Fines y los lunes, miércoles y vier-
nes, en la misma iglesia, organizar junto a otras cooperativistas un espacio de cui-
dado de nifios y apoyo escolar, que nuclea a alrededor de 30 nifios de 3 a 5 afios
por la mafiana y a otros 30 nifios de 6 afios 0 mas, en el turno de la tarde.

31 De los referentes de esta sede hemos entrevistado a la coordinadora de la Cooperativa, que es
guien cumple funciones tanto de organizacién de las tareas como de interlocucién con distintas
areas del Estado, y dos integrantes de la cooperativa, que llevan adelante las tareas cotidianas
de la sede: abrir, pasar lista tanto de estudiantes como de docentes, ser referencia de los do-
centes y estudiantes en caso de ausencias, reprogramar clases, etc. Asimismo, los otros dias
de la semana organizan alli mismo apoyo escolar para nifios de primaria y un merendero.

32 | os ingresos de los cooperativistas se calculan en base a modulos basicos de trabajo. Se trata
de médulos productivos que se organizan en horas de trabajo semanales (formalmente, 40 ho-
ras) asi como materiales e insumos para las obras.
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Cuadro 3
Comisiones coordinadas por la Cooperativa Reconquistadores
2011 2012 2013 2014 2015
1° 20 1° 20 1° 20 1° 20 1° 20
Ntra. Sra. de Lujan 2 2 1 1 4 3 2 2 s/datos
San Cayetano 0 1 1 1 6 5 5 5 s/datos

Sacra / Flor de
Loto

Total 2 4 3 3 16 13 11 11 s/datos

0 1 2 1 6 5 4 4 s/datos

Elaboracion propia. Fuentes consultadas: listados del equipo de talleristas
del Ministerio de Desarrollo Social, General San Martin.

Si bien lo educativo es una especificidad, esta experiencia es similar a la dindmi-
ca de muchas OSC que buscan adecuar sus actividades a las oportunidades que el
medio, sea este politico, estatal o no gubernamental, ofrece. Denis Merklen (2006)
vincula esta dindmica con la imposibilidad de inscripcidon de estas organizaciones
en sistemas de regulacion estabilizados por el derecho y la inscripcion institucional.
Esto parece expresarse claramente en la variedad de actividades de la cooperati-
va, incluso para poder inscribirse en la l6gica de trabajo que exige AT. Cabe, de to-
dos modos, la pregunta sobre la existencia de un diferencial en el hecho de abordar
tareas educativas. Si la participacién de proyectos inestables o con plazos a térmi-
no y en constante redefinicion dificulta la inscripcion de estas actividades en la 16-
gica del acceso a derechos, podemos pensar que la participacion educativa es una
via més solida de inscripcion en una regulacion estabilizada por el derecho (para
utilizar los términos del autor). En este punto, la articulacién con el sistema educa-
tivo formal aparece como el elemento fundamental para esta estabilizacién, puesto
gue la posibilidad de acceder a la titulacion del nivel secundario y la vinculacion con
actores que estan tanto dentro de la OSC (los referentes) como fuera de ella (los
docentes) configuran una mayor inscripcion institucional de las actividades que alli
se desarrollan (que, de hecho, culminan en un titulo oficial) y un potencial mayor
impacto en la trayectoria vital de los sujetos.

TRAYECTORIAS EDUCATIVAS: ENTRE EL DISENO INSTITUCIONAL
Y LA TRAYECTORIA VITAL

Presentaremos en este apartado el andlisis de dos trayectorias educativas entrela-
zadas: Susana y Soledad,* madre e hija, son referentes de la sede y, a su vez, han
sido ambas estudiantes de espacios de terminalidad educativa. En el caso de So-

33 Entrevistas realizadas en la sede del Plan Fines Nuestra Sefiora de Lujan, en varias oportunida-
des entre los meses de abril y junio de 2016.
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ledad, fue parte del primer grupo de Fines que cursé en Nuestra Sefiora de Lujan y
egreso en 2014; en el caso de Susana, también referente de la sede, se encuentra
terminando su educacion primaria con una maestra fuera de sede en la organiza-
cion social y comunitaria Flor de Loto. Abordarlas juntas fue una decision fundada
en el concepto de vidas interconectadas:

El principio de “vidas interconectadas” (linked lives). Este principio afirma
que las vidas humanas siempre se viven en interdependencia; o sea, en
redes de relaciones compartidas, y que es precisamente en estas redes
donde se expresan las influencias histérico-sociales (Elder, 2002 citado en
Blanco, 2011: 14).

En nuestro caso, como veremos, la participacién en redes comunes y relaciones
compartidas es un elemento que ha estructurado el curso de vida de estas dos
mujeres.

SUSANAY SOLEDAD

La sede Nuestra Sefiora de Lujan, donde la cooperativa “Reconquistadores” coor-
dina una comision de Fines, se encuentra ubicada frente a un asentamiento, en la
interseccion de dos calles recientemente asfaltadas y a una cuadra de las vias del
tren. Se trata de calles poco transitadas por vehiculos, sin embargo, hay mucha
gente caminando (mas por la calle que por las veredas, que tienen muchos desni-
veles). Sobresalen grupos de nifios y adolescentes caminando solos, pero también
familias. Hacia la noche suele haber grupos de jévenes en las esquinas (tanto varo-
nes como mujeres), en la vereda de algun kiosco o alrededor de un fogén.

La iglesia donde funciona la sede ocupa toda la esquina y tiene dos entradas. Una
entrada principal da a la capilla. Los estudiantes ingresan por otra puerta, mas pe-
guefia, que esta a unos diez metros. Esta entrada da a un espacio relativamente
pequefo, donde hay una mesa con sillas. En este espacio se encuentran Susana
y Soledad, ambas integrantes de la cooperativa, que han asumido la funcién de
referentes de la sede. Las tareas de Soledad y Susana son abrir y cerrar la sede,
tomar lista de los estudiantes en cada hora de clase y hacer firmar una planilla de
presentismo a los docentes. En caso de que haya alguna eventualidad, como la
ausencia de un profesor o algin motivo de suspensién de clases, son las encarga-
das de comunicarse con los profesores y organizar los cambios de planes. El he-
cho de que la Unica actividad que se lleva adelante en este horario sea la cursada
de Fines hace que la zona de la entrada sea muy silenciosa y, al estar abajo, no es
un lugar de mucha interaccién con los estudiantes, a excepcion de cuando llegan
y cuando se van.
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Susana y Soledad viven en la misma cuadra de la sede, en la vereda de enfrente.
Son ambas muy reservadas. Recién en nuestra tercera visita aceptaron ser entre-
vistadas; sus respuestas suelen ser cortas, aunque avanzando en el dialogo co-
mienzan a sentirse mas comodas: “Al final hablamos un monton, al principio no ha-
blabamos nada”, dice Susana cuando terminamos. Susana tiene 59 afios y Sole-
dad, de 44, es la primera de sus cinco hijos. Susana hizo los primeros afios de la
escuela primaria cuando era nifia, pero no continué mas alla del primer ciclo. De
muy joven inicioé su familia. Vivié con su esposo y nunca realiz6 trabajos fuera del
hogar, es decir, se dedico exclusivamente al cuidado de sus hijos. Hasta hace ocho
afios vivieron a unas diez cuadras de la sede donde ahora trabajan, “mas arriba,
cerca de la avenida [Marquez]” (Susana). Soledad hizo la primaria en la Escuela
Primaria 57, que se encuentra a unas seis cuadras cruzando esa avenida. Tam-
poco tuvo trabajos fuera del hogar, “no, no, no trabajé en ningun lado, ayudaba en
casa” (Soledad). Vivié siempre con sus padres y nunca formo una pareja ni familia
propia.

El momento que identifican con un punto de quiebre en sus vidas fue la muerte del
marido de Susana y padre de Soledad, hace ocho afios. Hablan poco de su vida
anterior, identificada solo con las tareas del hogar. Cuando el marido de Susana
murié, ambas fueron a vivir a este sector del barrio con uno de los hijos varones y
su familia. Al poco tiempo de llegar al barrio y a través de su nuera, Susana conocio
a Adriana, referente de la cooperativa, a la que se suman. Este momento aparece
para Susana como un punto de quiebre:

Susana: Uh, para mi me cambié todo. A mi me cambi6 todo la cooperativa,
que empezamos a trabajar, me cambié un poco el estudio, todo eso, a mi
me gusta.

LBC: ¢ En qué cosas te cambi6?

Susana: Y... porque yo nunca trabajé, porque yo estaba casada y atendia
los hijos. Y después falleci6 mi marido y bueno, me vine para acd y justo
salié la oportunidad esta, que la Adri estaba anotando y me dice mi nuera,
¢no? Me dice: “mira esta anotando, no sé, para un plan” y yo no queria ir
a anotarme, ¢ viste? Pero agarré, hice todos los papeles y ella los llevé a la
Adri y a los 15 dias, 20 dias, llama la Adri a la puerta y dice “Mira, tenemos
que ir a tal lado porque ya sali6 para ir a anotar” no sé qué me dijo, ese dia.
Bueno, al otro dia fuimos, nos anot6 a todos. Desde ese dia empecé a creer
mas en la gente, porque yo decia “no... que vamos a salir en el plan...” por-
que la Adri... hacia dos o tres meses que habiamos venido a vivir en el ba-
rrio nosotros. La Adri no nos conocia a nosotros mucho. Y bueno, salimos, y
bueno qué vamos a hacer... y ese dia empezamos a andar y andar...

A partir de ese momento se sumaron ambas a la cooperativa Reconquistadores, ini-
ciando su primera experiencia de formacion en un taller dictado por la Unién Obrera
de la Construccion de la Republica Argentina (Uocra):
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LBC: ¢Y cémo eran esos talleres?

Susana: Y... estaba bueno el taller, era un mes mas o menos. Estaba bue-
no, porque habia mucha gente, todo eso... habia un montén de cooperati-
vas. Y ahi empecé yo a andar mas, a hablar mas, y asi [...] y después hici-
mos otro taller, ¢te acordas? [mira a Soledad] En la facultad alla, de mamas
cuidadoras, y asi anduvimos hasta que conseguimos para venir aca a tra-
bajar. Bah, ella trabajaba en otro lado, pero bueno, ¢a dénde era que traba-
jabas? Reconquista...

Soledad: Alla en Rio Reconquista, con Adriana. Haciamos limpieza.
Susana: Cortaban el pasto... [con tono de enumeracion]. Ella trabajaba tres
dias y dos dias venia a estudiar. Y después bueno, se... esto del apoyo,
ella se vino, se anotd aca y se quedé aca, trabajando aca.

A partir de esta primera experiencia de formacion en talleres de corta duracién, am-
bas pasan a combinar el trabajo en la cooperativa con la terminalidad educativa. La
primera que se incorpor6 fue Soledad, que comenzo en el primer grupo de Fines,
en agosto de 2011. El grupo lo conformaron todos los miembros de la cooperativa
gue aceptaron la propuesta de terminar el secundario. Iniciar el proceso con perso-
nas con quienes ya estaba vinculada hizo que el comienzo le resultara mas facil.
Sobre su primer dia dice:

“Entré nomas... y como tenia comparieras de trabajo estaba mas... [gesto de que
no estaba tan nerviosa] Estaba la tia de Adri [...] eran cuatro”. Sin embargo, no le
gustaba mucho el secundario:

LBC: ¢ Te gustaba venir a estudiar?

Soledad: Si, al principio no. Ya iba a dejar dos o tres veces.

LBC: ¢ Llegaste a dejar?

Soledad: No, no, segui adelante igual.

LBC: ¢ Y por qué dejar?

Soledad: Y... porque no, no... no me entraba en la cabeza lo que habia...
LBC: ¢ Te costaban los examenes 0 era por otras cosas?

Soledad: Porque no... tenia verglienza de pasar al frente y hablar...

LBC: ¢Y por qué decidid seguir?

Soledad: [suspira y mira a su madre]

Susana: Me mira a mi como si fuera que... deci la verdad.

Soledad: Igual tenia que terminar, no me gustaba, pero hay dos personas
que insistian mucho que vaya [...] que termine la secundaria y ya esta.
LBC: ¢ Y quiénes fueron la que te insistian?

Soledad: una... [sefiala a la madre] y la tia de Adri.

Relata su transito por el Fines como algo dificil, en parte por la exposicion frente a
otros, y también por los contenidos. Sobre sus profesores dice: “a mi no me caia
bien lo de lengua primero, no mucho [...] algunos son estrictos [...] te daban mu-
cho... muchas cosas que yo no... no entendia” (Soledad). Aunque puntualiza solo
sobre esta materia, tampoco menciona ninguna otra que le haya gustado particular-
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mente. La actividad que le resulta mas atractiva es la participacién en el apoyo es-
colar que organizan los otros tres dias de la semana con otras mujeres de la coope-
rativa Reconquistadores y de cooperativas del programa Ellas Hacen:

Susana: Si vienen todos, todos, son como 60, si no mas [...] y si faltan, po-
nele 30 a la mafiana, que son de 3 a 5, y de las 5 hasta las 7 vienen, pone-
le 20, 22 chicos, 23. [...] Estan las maestras, yo que estoy en la cocina, otra
sefiora que esté en la cocina.

Soledad: Compafieras de trabajo.

Susana: Son muchas compafieras [...] De la cooperativa de aca somos
més 0 menos 5, de la cooperativa de nosotros; después vienen otras chicas
a ayudar, ahora.

El estudio de la trayectoria de mujeres cuidadoras en el marco de organizaciones
sociales comunitarias da cuenta de una tendencia a que el trabajo previo al traba-
jo comunitario esté asociado a tareas de cuidado, remuneradas o en el marco del
hogar (Zibecchi, 2014).3* En este sentido, las trayectorias de Susana y Soledad si-
guen este mismo itinerario; su incorporacién a un trabajo fuera del hogar a través
de la cooperativa pasa por un breve tiempo realizando tareas en el espacio publico,
hasta que consiguen que las envien a Nuestra Sefiora de Lujan.

Soledad egresé de su secundario en el afio 2014. Muy poco antes también Susa-
na retomé sus estudios, en su caso primarios, en la sede de la organizacion Flor de
Loto, que lleva adelante la madre de Adriana en la parte de adelante de su vivienda:

Susana: A mi, por ejemplo, hace ocho afios que estoy aca. Pero a mi, me
voy de aca a alla nada mas [risas] de mi casa a aca, 0 voy a estudiar yo
también [...] La primaria, recién hace dos o tres afios empecé, a leer, yo no
sabia leer, no sabia escribir, nada, lo Unico que sabia era mi nombre y na-
da més, pero...

LBC: ¢Habias ido a la escuela?

Susana: Si, cuando era chica, pero [...] después ya me olvidé de todo, em-
pecé todo de vuelta, y ahora mas o menos sé leer bien... no te digo que sé
uhh, pero sé leer bien.

LBC: ¢Do6nde estudias?

Susana: Aca en la casa de la... ;como es que se llama? ¢Flor de Loto?
¢ Cémo es?

Soledad: Flor de Loto, ahi.

Susana: Ahora hace unos dias que no voy... pero me ensefia otra, la mama
de Adri, vamos los sabados y ella nos ensefia. Pero... ella nos sacé mucho
adelante.

34 Siguiendo a Carla Zibecchi respecto de las trayectorias de mujeres cuidadoras, entendemos
que “dada la particularidad que tienen los itinerarios laborales femeninos y la especificidad y na-
turaleza que tiene el trabajo de cuidado, las trayectorias de las mujeres cuidadoras no pueden
ser homologadas al estudio de ninguna otra trayectoria laboral” (Zibecchi, 2014:102).
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En ambas, la trayectoria escolar inicial se interrumpié tempranamente; muy rapi-
damente en el caso de Susana (antes de completar sus estudios primarios) y en el
espacio de pasaje a la educacién secundaria en el caso de Soledad. El retorno a la
educacion en sus ciclos obligatorios se produjo, en ambas, en articulacién con dos
elementos: en primer lugar, la insercion en un tipo particular de ambito laboral en
un espacio comunitario. La participacién en la cooperativa “cambia todo” (Susana);
inicialmente, en tanto amplio su universo afectivo, de vinculos y de interaccién coti-
diana. El vinculo con Adriana y su tia, la aparicién de “compafieras de trabajo” y la
participacion en espacios junto a un “monton de cooperativas” (Susana) son fuen-
tes de aprendizajes sociales®® para ambas mujeres. Estos aprendizajes subyacen
al cambio rotundo con el que Susana identifica este momento: “ahi empecé yo a
andar mas, a hablar mas”. Asimismo, el paso por talleres de formacién profesional,
de construccién y la participacion en el cuidado de nifios resultdé en la ampliacion de
los horizontes de sociabilidad de Soledad y Susana, puesto que alli se encuentran
con otras cooperativas y organizaciones sociales comunitarias, y visitan la univer-
sidad.

Es importante destacar que esto ocurre en un marco de retorno a situaciones de
aprendizaje estructurado. El aula del Fines aparece como un espacio mas dentro
de la red de vinculos de este espacio laboral comunitario y es esa red la que sostie-
ne la escolaridad de Soledad, sea porque el primer dia estaba acompafada de sus
compafieras de trabajo, sea porque son las integrantes de la cooperativa quienes
la sostienen en los momentos en que intenta abandonar la cursada. Asimismo, es
la participacion en este espacio comunitario el principal organizador de la dindmica
de vida cotidiana de ambas mujeres; Susana lo grafica al hablar de su mirada so-
bre el barrio: “A mi, por ejemplo, hace ocho afios que estoy aca. Pero a mi, me voy
de aca [Nuestra Sefiora de Lujan] a alla [su casa] nada mas, de mi casa a ac4a, o
voy a estudiar yo también”.

Ahora bien, ¢Qué nos permiten contar estas historias? Resaltamos aqui tres as-
pectos: en primer lugar, la ineludible heterogeneidad de las trayectorias educativas
y vitales de jovenes y adultos. Heterogeneidad que no refiere Gnicamente a la cons-
truccion de recorridos que se diferencian de las trayectorias escolares teéricas, si-
no que parecen demandar modalidades educativas capaces de disefiar estrategias
flexibles. La forma que asume el plan Fines en el marco de esta OSC parece avan-
zar en este sentido, permitiendo, por ejemplo, la articulacion entre la cursada de
Soledad en secundaria con la de Susana en primaria y la de ambas con su inser-
cion laboral.

35 Utilizamos aqui el concepto de aprendizajes sociales, entendidos como “los aprendizajes no in-
tencionales e in-estructurados que se suceden en la vida cotidiana, en su contexto sociocultural”
(Llosa, 2008: 406).
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En segundo lugar, historias como estas nos permiten acercarnos al vinculo entre
saberes sociales y trayectorias escolares. El paso por instancias de aprendizajes
inestructurados (a través de la participacion en distintos @mbitos de sociabilidad) y
por instancias de formacion de adultos fuera de los niveles escolares obligatorios
ha fortalecido la posterior participacion en la educacion secundaria, sea porque han
sido generadores de demanda efectiva de EDJA o porque han sido una via de in-
sercion en el espacio publico y de construccion de los lazos que sostendran luego
la educacion primaria y secundaria.

En tercer lugar, el estrecho vinculo entre el acceso a la educacion y las dinamicas
territoriales. ¢ Asistirian Susana y Soledad a una escuela convencional fuera del ba-
rrio? ¢, Qué ocurriria si prescindimos de la figura de la referente? ¢Qué tipos de in-
terpelaciones individuales y colectivas implica una estructura dinamica como el Fi-
nes en este tipo de trayectorias? ¢ Qué soportes configura la cercania y articulacion
de distintas OSC con la iglesia en que funcionan la cooperativa Reconquistadores y
la OSC Flor de Loto?

PALABRAS FINALES

¢,De qué modo un plan educativo territorializado se inserta en esta dindmica local?
En nuestra investigacion hemos visto que el Plan Fines ha crecido de manera no-
table desde su creacién, en parte por su articulacién con otras politicas sociales y
en parte por su asociacion con un entramado de organizaciones que lo preexiste.
Estas organizaciones encuentran en el Plan un modo de dinamizacion de sus ac-
tividades cotidianas y la gestion educativa local resuelve, a través de ellas, el des-
pliegue de un anclaje territorial vasto que no puede garantizarse a través de la es-
casa presencia de instituciones escolares. Ahora bien, la insercién territorial de un
programa o plan estatal no es algo novedoso, Denis Merklen (2006) ha dado cuen-
ta del modo en que las ldgicas de cazador priman en las organizaciones sociales
y comunitarias como modo de acceso (inestable) a recursos; esta inestabilidad y
dependencia de las “ventanas de oportunidad” dan lugar a que el autor postule la
imposibilidad de inscripcion de esas demandas en sistemas de regulacion estabili-
zados por el derecho. En el caso de este plan educativo, creemos que este postu-
lado se relativiza. En su anclaje territorial concreto, la puesta en marcha de una co-
mision de Fines cristaliza en la acreditaciéon de un nivel educativo y la titulacién. De
este modo, mas que descansar en episodicos accesos a recursos, implica una via
mas solida para la inscripcion en una légica de acceso a derechos.

Asimismo, esto se encuentra configurado, tanto por la particular estructura del en-
tramado de organizaciones sociales y comunitarias de este territorio como por las
caracteristicas de la gestion local del Plan Fines. La particular apuesta por la edu-
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cacion en contextos comunitarios y la busqueda de intervencién en las légicas co-
munitarias por la conduccién de Educacion, en articulaciéon con la pertenencia al
sistema educativo de una parte del equipo local de Desarrollo Social, da lugar a
una difusion territorial amplia y la preeminencia de sedes ancladas en organizacio-
nes sociales y comunitarias. Como hemos visto, otros distritos, como Tres de Fe-
brero, han implementado el Plan Fines tan solo en sedes escolares, dando un perfil
muy distinto a la propuesta.

En la articulacion entre el disefio de un plan de estudios secundarios con relati-
va flexibilidad, una dinadmica especifica de gestidn local con altos niveles de auto-
nomia decisional (y no exenta de conflictos), el entramado territorial de OSC y tra-
yectorias educativas diversas de jévenes y adultos, hemos podido observar que el
Plan Fines configura un escenario particularmente habilitador para la terminalidad
educativa. @

ANEXO 1
Cuadro 4
Principales politicas publicas de impacto educativo 2003-2015
Tipo de o
politicas Caracteristicas

La DGCYE de la provincia de Buenos Aires instrument6 tres politicas centra-
les en la asignacion de recursos a instituciones escolares:

-PIIE (Programa Integral para la Igualdad Educativa) - Apoyo a iniciativas
A. Politicas de pedagdgicas; politicas de capacitacion; redes interinstitucionales; recursos
fortalecimiento materiales y mejoramiento de la infraestructura escolar

alas - PMI (Planes de Mejora Institucional) - Fortalecimiento de la propuesta pe-
instituciones dagdgica. Su caracteristica distintiva es la posibilidad de generar espacios
escolaresy a extracurriculares de tutorias, acompafiamiento o proyectos especificos o
los docentes bien financiar el trabajo en parejas pedagodgicas.

- Fortalecimiento a la capacitacion docente llevada adelante por el Instituto
Nacional de Formacién Docente. Creacion de espacios de formacion virtual
gratuita para docentes de todos los niveles y modalidades del pais.

Programas que asisten directamente a estudiantes que se encuentran asis-

B. tiendo a la escuela. Destacamos dos:

Transferencia - Programa Conectar Igualdad, creado en el afio 2010, que abarca tanto a
de recursos a docentes como a estudiantes. Este programa entrega una computadora per-
estudiantes a sonal a estudiantes y docentes a fin de incorporarlas al aula.

través de las - Otorgamiento de becas estudiantiles, sobre todo para el nivel secundario
escuelas y, mas recientemente, universitario. Las becas consisten en un aporte eco-

némico, con el objetivo de favorecer la permanencia en la escuela, y estan
destinadas a distintos grupos vulnerables.
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C. Espacios
de articulacién
socioeducativa

Generacion de espacios puente para el sostenimiento de la escolaridad y
el reingreso. Estos espacios tienden a abrir las instituciones escolares a es-
pectros mas amplios de jévenes que sus propios estudiantes y (en algunos
casos) a vincularlas con organizaciones sociales comunitarias. Se destacan:
-Un grupo de programas que contemplan la apertura de escuelas en horarios
y dias diferentes a los de su funcionamiento cotidiano: CAJ (Centro de Ac-
tividades Juveniles), CAI (Centro de Actividades Infantiles), Patios Abiertos,
Extension Educativa “Abrir la escuela”.

-Programas de fortalecimiento de actividades al interior de las escuelas, en-
lazandolas con redes interinstitucionales: Programa Educaciéon y Memoria,
Parlamento Juvenil del Mercosur, Plan Nacional de Lectura o el Programa de
Orquestas y Coros Infantiles y Juveniles para el Bicentenario.

D. Politicas
publicas
generales
con impacto
educativo.

Politicas sociales que involucran a la Administracion Nacional de la Seguri-
dad Social (Anses), al Ministerio de Desarrollo Social y al Ministerio de Tra-
bajo, Empleo y Seguridad Social con impacto educativo:

- AUH (Asignacion Universal por Hijo). Asignacion monetaria que alcanza a
hijos e hijas menores de 18 afios de personas desocupadas o que trabajan
de forma informal y no alcanzan el salario minimo. El cobro de esta asigna-
cién se encuentra sujeto a la presentacion de una certificacion de atencién
de salud y asistencia escolar ante las autoridades de la Anses.

- Ingreso Social con Trabajo “Argentina Trabaja”. Destinado a personas sin
ingresos formales, propone la conformacién de cooperativas de trabajo con
actividades planificadas por el Estado y la venta de servicios a terceros.

- Programa “Ellas Hacen”. Nueva etapa del Programa de Ingreso Social con
Trabajo “Argentina Trabaja”, aborda a mujeres desocupadas jefas de familia,
en situaciones sociales criticas o en el marco de situaciones de violencia de
género. La diferencia (sustantiva para nuestro trabajo) es la obligatoriedad
de la terminalidad educativa a través del Plan Fines

- Programa de Respaldo a Estudiantes de Argentina (Progresar). Destinado
a jovenes de entre 18 y 24 afios en situacién de pobreza por insuficiencia
de ingresos (propios y del grupo familiar), contempla la asignacién de un
subsidio en dinero, con el objetivo de sostener a estos jévenes en instancias
de formacion.

E. Programas
de terminalidad
educativa

Programas y planes destinados a la culminacion de algunos de los niveles
de educacion formal, dirigidos centralmente a la poblacion joven y adulta:

- Programa Nacional de Alfabetizacién y Educacion Béasica para Jovenes y
Adultos denominado “Encuentro”. Alfabetizadores voluntarios conducen un
proceso de aprendizaje de cinco meses en un Centro de Alfabetizacion. Es-
tos pueden funcionar en organizaciones sociales y comunitarias (comedores
comunitarios, bibliotecas, merenderos, clubes, etc.), en casas particulares,
instituciones escolares u otro espacio de acceso abierto a la comunidad. Los
Centros de Alfabetizacion articulan la finalizacion de su ciclo con la terminali-
dad de la educacion primaria, sea derivando a los estudiantes a una escuela
de adultos o a partir de la llegada de una maestra de terminalidad o fuera de
sede al mismo espacio comunitario.

-Terminalidad de educacién primaria. Las escuelas de educacion basica de
adultos o Centros Educativos de Adultos (CEA) han desplegado secciones
fuera de sede en espacios que pueden ser ambitos del trabajo, sindicatos,
organizaciones sociales comunitarias, instituciones publicas, etc., adonde se
dirige un docente nombrado por la jurisdiccion para el dictado de clases
-Terminalidad de educacién secundaria:

Plan COAS (Centros de Orientacién y Apoyo) para la aprobacién de materias
adeudadas de afios incompletos de la educacién secundaria.

Plan Fines para terminalidad o trayecto completo de la educacién secundaria
para jévenes y adultos.

Elaboracion propia.
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DEL “ARGENTINA TRABAJA - PROGRAMA INGRESO SOCIAL
CON TRABAJO” EN EL DISTRITO DE LA MATANZA
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RESUMEN

El objetivo general que perseguimos a través de este articulo es caracterizar la te-
rritorialidad que adquiere el Argentina Trabaja - Programa Ingreso Social con Tra-
bajo en los espacios locales de gestion denominados Obradores en el distrito de
La Matanza (2009-2016), ubicado en la provincia de Buenos Aires. Dicho programa
tiene un alto componente territorial, por lo cual una mirada a nivel local permite cap-
tar diferencias de la implementacion del programa y recuperar la nocién de centrali-
dad del territorio como espacio de implementacion de programas sociales.

Para abordar el objetivo planteado trabajamos en los Obradores entendidos como
los espacios locales de gestion y lugares estratégicos de transformacién de los pro-
gramas. Se traté de una investigacion cualitativa en la cual el corpus de andlisis
quedd conformado por la Resolucidn 3182/09 que le dio origen, el documento “Dis-
tribuidor Nacional Programa de Ingreso Social con Trabajo” elaborado por el MDSN,
las transcripciones de las notas de campo y las transcripciones de las entrevistas
semiestructuradas.

Palabras clave: Politica publica - territorio - espacios locales de gestion - Argentina
Trabaja - Programa Ingreso Social con Trabajo

ABSTRACT

The general objective that we pursue through this article is to characterize the ter-
ritoriality acquired by Argentina Trabaja - Social Income Program with Work in the
local management spaces denominated Obradores in the district of La Matanza
(2009-2016) located in the province of Buenos Aires This program has a high terri-
torial component, so a look at the local level allows to capture differences in the im-
plementation of the program and to recover the notion of centrality of the territory as
a space for the implementation of social programs.

CIUDADANIAS. N° 4, 1er semestre de 2019, ISSN 2545-7969 - ISSN-e 2545-7977



CIUDADANIAS. N° 4, 1er semestre de 2019, ISSN 2545-7969 - ISSN-e 2545-7977

204  Cynthia Gisselle Ferrari Mango

To address the stated objective, we work in the Obradores understood as the lo-
cal management spaces and strategic places of transformation of the programs. It
was a qualitative research in which the corpus of analysis was formed by Resolution
3182/09 that gave rise to it, the document “National Distributor Program of Social In-
come with Work” prepared by the MDSN, the transcripts of the field notes and the
transcription of the semi-structured interviews.

Keywords: Public policy - territory - local management spaces - Argentina Works -
Social Income with Work Program

Recibido: 10/09/2018 / Aceptado: 06/02/2019

INTRODUCCION

En los dltimos afios en Argentina ha cobrado auge la centralidad del territorio como
espacio de implementacién de programas sociales (Paura y Zibecchi, 2010). Dicho
fendbmeno sucede en el marco de procesos de territorializacion y descentralizacion
(Natalucci, Pérez, Schuster y Gattoni, 2013) que se pueden observar desde diver-
sas estrategias fomentadas por el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion (en
adelante, MDSN) (De Piero, 2015; Perelmiter, 2014). Es justamente en el territorio
donde se encuentran las heterogeneidades en el funcionamiento de los programas
en virtud de las caracteristicas propias del espacio local (Chiara y Di Virgilio, 2009).
Unos de los programas con alto componente de diversidad territorial (Arcidiacono y
Bermudez, 2015) ha sido el Argentina Trabaja - Programa Ingreso Social con Tra-
bajo (en adelante, At-Prist).

El At-Prist fue creado por la Resolucion 3182/2009 del MDSN vy ratificado por el De-
creto 1067/2009. Su objetivo central era la creacién de oportunidades de inclusién
socio-laboral a través de puestos de trabajo, fomentando la organizacion coopera-
tiva y el desarrollo de capacidades desde una perspectiva multidimensional e inte-
gral de derechos (MDSN, 2010).

El objetivo general que perseguimos a través de este articulo es caracterizar la te-
rritorialidad que adquiere el At-Prist en los espacios locales de gestion denomina-
dos Obradores en el distrito de La Matanza (2009-2016) ubicado en la provincia de
Buenos Aires. Para ello, explicamos como el programa desciende del MDSN y se
implementa a nivel local reconfigurando los espacios locales de gestién y creando
uno especifico: los Obradores. En este Ultimo es donde el programa se materializa
cotidianamente y se observa su territorialidad. En este sentido, Arcidiacono y Ber-
mudez (2015) y Shore (2010) plantean que la distancia generada entre la formula-
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cion del programa y su implementacién no es considerada un desvio sino una rea-
daptacion en virtud de las caracteristicas del territorio donde se lleva a cabo.

En el territorio, los municipios se caracterizan por tener una base de legitimidad, re-
presentatividad y capacidad de convocatoria porque es un espacio para relacionar-
se con el sistema politico considerado como un punto de apoyo para generar mo-
vilizacion colectiva. Es justamente en el territorio donde se encuentran las hetero-
geneidades en el funcionamiento de los programas en virtud de las caracteristicas
propias del espacio local (Neirotti, 2011). En consonancia, la politica publica es el
resultante de la relacion entre el Estado y la sociedad civil producto de una dimen-
sion temporal (Oszlak y O'Donnell, 1982) y esta influenciada por los aspectos so-
ciales, econdmicos y politicos del contexto en el que surge.

El At-Prist tiene “un alto componente de diversidad territorial” (Arcididcono y Bermu-
dez, 2015:1), por lo cual una mirada a nivel local permite captar diferencias de la
implementacién del programa a nivel municipal y el entramado de actores (Chiara
y Di Virgilio, 2006), conformado por relaciones entre actores estatales, organizacio-
nes y sociedad local. A partir de aqui, los municipios acrecientan sus responsabili-
dades en la accion estatal, cobrando mayor importancia sus capacidades para ges-
tionar estos programas que son desconcentrados desde el nivel nacional. A su vez,
permiten articular la orientacion del programa establecida en su formulacion con las
necesidades locales, impregnadas de la politica local partidaria y de las necesida-
des de la comunidad, sean vecinos o instituciones. De este modo, lo territorial per-
mite explicar la manera de operar de actores locales asi como también promueve
un recorte territorial (Paura y Zibecchi, 2010).

Tal es el caso del Municipio de La Matanza que, en calidad de ente ejecutor, em-
pez6 a implementar el At-Prist en el distrito a partir de 2009 a través de diferentes
secretarias y dependencias municipales. Luego, en el afio 2012, se crea, en el Mu-
nicipio de La Matanza, la figura de los Obradores como espacios locales de ges-
tién. En el territorio juridico-politico del partido de la Municipalidad de La Matanza,
se han firmado convenios desde el inicio del programa entre el intendente del Mu-
nicipio de La Matanza y el responsable del programa en el MDSN, con el fin de que
sea el municipio el encargado de la implementacion del programa en el territorio.
Es preciso mencionar que el Municipio de La Matanza® es uno de los 134 munici-
pios de la provincia de Buenos Aires, el mas extenso del conurbano, ya que cuenta
con una superficie total de 325,71 kilometros cuadrados. Segun el censo realizado
en 2010, cuenta con una poblacion total de 1.772.130 (la provincia de Buenos Ai-
res tiene, segln el mismo censo, una poblacion de 15.594.428) y concentra el 12%

! Limita al noroeste con la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, al sudoeste con Cafiuelas y Marcos
Paz, mientras que al sudeste con los partidos de Lomas de Zamora y Esteban Echeverria y al
noroeste con Marcos Paz, Merlo, Morén y Tres de Febrero.
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de los electores de la provincia, tornandose su control absolutamente clave para la
dinamica politica subnacional.

En este marco, el argumento central que guia este articulo es como la politica social
se disefia en el nivel macro y se desplaza hacia el territorio inmerso en dindmicas
barriales produciéndose, por un lado, una reconfiguracién de los espacios locales
de gestion a partir de la demanda y la oferta de los diversos actores gubernamenta-
les y de la sociedad civil y, por el otro, generandose una readaptacion del disefio a
partir de los intereses, tensiones, acuerdos, negociaciones, necesidades, recursos
de poder, estrategias, objetivos y racionalidades presentes en el entramado de acto-
res del régimen de implementacion local del At-Prist en el Municipio de La Matanza.

Para abordar el objetivo planteado, trabajamos en los Obradores entendidos como
los espacios locales de gestion y lugares estratégicos de transformacion del pro-
grama, porque en ellos se relacionan el aparato estatal con la comunidad local, pro-
vocando su reorientacion y los efectos en las capacidades de gestion. Especifica-
mente para su caracterizacion, realizamos observaciones e indagaciones sobre los
motivos de surgimiento, su descripcién interna, su funcionamiento y su vinculacion
con la trama del barrio; visitamos los lugares fisicos en los cuales los cooperativis-
tas, funcionarios municipales y equipo técnico del monitoreo llevan a cabo sus acti-
vidades vinculadas al programa tanto dentro de los Obradores como fuera de ellos.
Asimismo, realizamos entrevistas informales y entrevistas semiestructuradas a los
actores mencionados.

Las observaciones y entrevistas se realizaron durante una linea masiva de capa-
citacion denominada “Herramientas para el mundo de trabajo”, que se implemen-
t6 desde el mes de junio de 2016 hasta diciembre del mismo afio en el conurbano
bonaerense bajo un convenio de capacitacion celebrado entre la Universidad Na-
cional de La Matanza (en adelante, UNLaM) y MDSN. Asi como también antes, du-
rante y después de los momentos de trabajo de los cooperativistas, de las movili-
zaciones y los operativos territoriales en los que los cooperativistas participaban y
en encuentros casuales con cooperativistas, funcionarios municipales o técnicos
del equipo de monitoreo ya sea en el barrio, los Obradores y en la universidad. Tan-
to las observaciones como los didlogos informales fueron registrados en notas de
campo. De este modo, el corpus de analisis quedd conformado por la Resolucion
3182/09 que le dio origen y el documento “Distribuidor Nacional Programa de Ingre-
so Social con Trabajo” elaborado por el MDSN para la seleccién de Provincias Ar-
gentinas y de distritos de la provincia de Buenos Aires en los cuales implementar
el programa, las transcripciones de las notas de campo y las transcripciones de las
entrevistas semiestructuradas.

En todas las entrevistas se contd con el consentimiento informado, en el que se ex-
plicitaban los objetivos de la investigacién y la metodologia utilizada y se aclaraba
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su caracter anénimo, voluntario y confidencial. Por tal motivo, a lo largo del texto
los nombres de los entrevistados se han cambiado por otros de fantasia. Los tex-
tos obtenidos de las entrevistas y las notas de campo fueron analizados de acuerdo
con las técnicas de andlisis de contenidos por categorias e indicadores que opera-
cionalizaban los objetivos de investigacion. El proceso de documentacién, andlisis
e interpretacion de los datos se adecu6 a la interseccién de procesos macrosocia-
les y micropracticas y acciones locales (Chiara y Di Virgilio, 2004; Rofman, 2010;
Gonzélez Bombal, Kessler y Svampa, 2010).

EL MUNICIPIO, TERRITORIO Y ESPACIOS LOCALES DE