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- PRESENTACION

El bienestar en retroceso.

|

El caso de las politicas

asistenciales ante la

incertidumbre (2016 - 2019)
- Adriana Clemente

El presente libro recupera resultados de la investigacion llevada a cabo en el marco del proyecto inter-

disciplinario “Bienestar en América Latina. La condicionalidad real y simbélica de las politicas asistenciales ante
el aumento de la incertidumbre en la sociedad. (2016-2019)”, del Programa Interdisciplinario de Marginaciones
Sociales de la Universidad de Buenos Aires (PIUBAMAS). El proyecto fue dirigido por Alejandro Rofman,
Martin Moreno y Adriana Clemente. Se trata de un equipo que ya lleva tres programaciones PIUBAMAS y
reune a un conjunto de investigadores jovenes de diferentes disciplinas en sintonia con el espiritu del programa

que nos convoca.

El objetivo general del estudio consistié en reconocer las expresiones territoriales de las margina-
ciones sociales en el contexto politico y economico que atraveso el pais entre 2016-2019, con foco en la ma-
terializacion del bienestar y su produccion a partir del cambio de enfoque y las restricciones presupuestarias
que se expetimentaron en ese periodo.

La reconfiguracion del escenario politico -institucional y el avance significativo de expresiones iden-
tificadas con grupos conservadores y de derecha , trajo consigo cambios en la orientacién de los modelos
de desarrollo y la implementacion de politicas de apertura economica, desregulacién comercial y financiera,
endeudamiento y fuga de divisas.

A su vez el nuevo modelo supuso un cambio en la orientacién de los sistemas de proteccién social.
Se mantuvieron activos los programas de ingreso, a la vez que se desmantelaban otros soportes que hacen a
los sistemas de bienestar y su poder para impulsar la movilidad social.

En lalinea de explorar el modo en que se comportaron los indicadores sociales ante el nuevo ajuste
y expresaron aspectos de tipo material y simbolico, el libro contiene varios articulos que se organizan en tres
partes y un apartado metodolégico. La primera se propone, por un lado, explorar el nuevo escenario de crisis
socioecondmica a partir del analisis de la evolucion de la desigualdad, la pobreza y el poder adquisitivo de las
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prestaciones sociales en el periodo 2015-2019. Por el otro, profundiza sobre la categoria
de bienestar en perspectiva colectiva e individual, el rol del Estado como garante del
mismo y el acceso a bienes de consumo (reproduccion basica y ampliada). En esta linea
caracteriza el reposicionamiento politico y técnico de los gobiernos locales del area
metropolitana de Buenos Aires a fin de comprender convergencias y divergencias entre
los diferentes modelos en pugna.

La segunda parte hace foco en las familias y su cotidianeidad en el nuevo con-
texto. Para ello, comienza con un analisis de la Asignaciéon Universal por Hijo (AUH),
que problematiza los idearios de proteccién social que en ella subyacen y da cuenta de
como se resignifico conceptual, programatica e institucionalmente dicha prestacion.
A continuacién, se toman las trayectorias de vida de mujeres de sectores populares
para contar la experiencia de las organizaciones sociales en asistencia y cuidado en la
periferia urbana de Buenos Aires. Esta seccion cierra con un estudio sobre la ‘hiperju-
dicializacién’ de los conflictos familiares y el impacto que ésta tiene sobre las familias
involucradas en un contexto de desmantelamiento de las politicas sociales.

El tercer apartado esta centrado en las diversas formas que la organizacioén
comunitaria implemento para garantizar la produccion de bienestar y la gestion par-
ticipativa en las politicas publicas. Esta parte abre con un estudio acerca de las politi-
cas de participacién ciudadana en los municipios del conurbano bonaerense y sus
trasformaciones a la luz de los cambios en el escenario politico local en el periodo
2015-2019. En este punto queremos agradecer el aporte de Adriana Rofman y Caro-
lina Foglia que, como investigadoras invitadas, compartieron avances de sus estudios
en el tema. Le siguen dos trabajos que abordan experiencias de la economia social y
solidaria, su crecimiento y fortalecimiento durante los periodos de crisis socioeco-
némicas, asf como los interrogantes acerca de la sostenibilidad de dichos procesos.

El libro cierra con un apartado metodologico que se articula con el programa
regional sobre pobreza urbana que viene llevando adelante el equipo y expone, en
perspectiva regional y comparada, el modo en que evolucioné la medicién y la car-
acterizacion de la pobreza en cuatro paises de la region -Argentina, Brasil, México y
Uruguay- segun la produccion de los organismos especializados en cada uno de ellos.

Este libro se publica en plena etapa de distanciamiento y después de varios
meses de aislamiento social preventivo y obligatorio (ASPO). El objetivo original de
la publicacién fue dar cuenta de los costos del retroceso politico y econémico y los
dafios sociales que produce la pérdida del rol del Estado como garante de bienestar.
Sin embargo, sabemos que la pandemia socavé atn mas el estado de deterioro que
pudo haber dejado la gestion del gobierno de Mauricio Macri, aspecto que no ex-
ime a ese gobierno de asumir su responsabilidad en la criticidad de indicadores que
heredé el gobierno actual y sobre la cual actiia mas cruelmente la pandemia.

Como equipo de investigacion y en el marco del PIUBAMAS entendemos
que este tipo de producciones pueden ser dtiles para comprender y actuar en la emer-

gencia pos COVID-19.

Adriana Clemente y Julia Nesprias
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Lo local como resguardo

del bienestar

- Adriana Clemente*

(*). Dra. en Ciencias Sociales. Docente e investigadora. (FCSs/UBA).

Introduccién

El objetivo de este articulo es revisar la re significacién del componen-
te de bienestar social (Duarte, 2007) y su produccion a partir del protagonismo
que debieron asumir los gobiernos municipales ante el impacto del cambio de
modelo econémico durante el petiodo de gobierno de la alianza neo conserva-
dora CAMBIEMOS en Argentina (2016 - 2019).

En este trabajo nos preguntamos por el posicionamiento (politico y
programatico) de los gobiernos locales del area metropolitana frente al aumen-
to y urgencia de la demanda social, a partir de la exploracién de las acciones de
gobierno, en particular de las areas de Desarrollo Social. En el periodo selec-
cionado se produjeron ajustes presupuestarios al mismo tiempo que aumenta- 45 observaciones que aquf se
ron los indices de desocupacion y pobreza como consecuencia de las medidas — comparten son el resultado del

econdmicas recesivas implementadas.' capitulo municipal del proyecto
“Bienestar en AL... La condiciona-
lidad real y simbdlica de las politi-

Este documento comparte algunos resultados de un estudio realizado o
cas asistenciales ante el aumento

en 2018, cuando se hizo evidente el agravamiento de la pobreza y la desocu- ), .

pacion y se pudo obsetvar la reconfiguracion de la demanda social y el rol los  2014.2017)” (uBAGyT/PIUBAMAS,
municipios frente a las restricciones experimentadas por amplios sectores de  2016/19).
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2. Asistencia directa refiere a las

transferencias que hace el Estado
orientadas a la satisfaccién de ne-
cesidades urgentes (alimentacién,
cobijo, abrigo, cuidado, etc.)

la poblacién. Se trata de reflexionar sobre la funcién de las intervenciones
de caricter social, que mas alld de su cobertura y capacidad para atenuar el
impacto de medidas econémicas regresivas, actuaron preservando principios
y asegurando prestaciones basicas bajo una perspectiva de resguardo de dere-
chos adquiridos. El foco de la observacion, por su potencial indicativo, fueron
las Secretarfas de Desarrollo Social, ambito desde donde se desplegaron dis-
positivos de asistencia directa para atenuar el impacto de la crisis que gener6 el
cambio de modelo. *

La hipotesis que oriento el trabajo y que se pudo contrastar en base
a testimonios de funcionarios a cargo de las areas sociales fue que los mu-
nicipios, especialmente medianos y grandes, hicieron una construccién local
del bienestar, que se afirmé a partir del progresivo retiro de los soportes eco-
némicos que brindaba la macro economia y las politicas pro ciclicas hasta el
afio 2015. El desmantelamiento de los soportes que articulaban un mercado
de trabajo relativamente dindmico con politicas sociales activas, impuso para
los gobiernos municipales el desafio de desarrollar acciones compensatorias,
tanto por conviccion sobre su rol, como por la necesidad de mantener niveles
aceptables de gobernabilidad en sus territorios.

El articulo se estructura en tres secciones. La primera introduce con-
ceptualmente el tema en torno al enfoque de los derechos sociales y sus limi-
taciones. A continuacion se describen las principales dimensiones que surgen
del trabajo de campo a partir de consultas realizadas con funcionarios de las
Secretarias de Desarrollo Social. Por ultimo, se sintetizan los aspectos destaca-
dos con vistas a la conceptualizacion del desempefio de los sistemas de bien-
estar en el ambito local, a partir de lo que llamamos competencias emergentes.

El vaciamiento del sistema de bienestar y
sus derivaciones territoriales. El caso de los
municipios del conurbano

El progresismo, como experiencia de gobierno que atraveso la region
en la primera década del milenio, fue un proceso compartido por paises claves
cuyo proposito fue llevar adelante democracias con perfil redistributivo. Se tra-
t6 de gobiernos que, a partir de la caida del paradigma neoliberal de desarrollo
a principio del milenio, reinstalaron el debate sobre el bienestar y la funcién
insustituible del Estado en su produccion.

Estos gobiernos llevaron adelante politicas bajo légicas emancipado-
ras (desendeudamiento, industrializacion, expansion de los sistemas de ciencia
y tecnologia, y politicas redistributivas con impacto en salud y educacién) y es-
tructuraron sistemas de bienestar de tipo incremental (Clemente, 2018). Esta
nocién resume un conjunto de prestaciones que el Estado financia (parcial o
totalmente), regula y articula con otras esferas del bienestar (mercado y familia)
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para posibilitar el acceso a bienes que la sociedad acuerda como necesarios y
por lo tanto no pueden depender solo de la capacidad de competencia de las
personas en el mercado de trabajo.” El sistema lo compone cada Estado segin
su concepcion del bienestar y principalmente, de su capacidad para controlar
la distribucién de bienes mercantilizables. De ahi que hay sistemas que ac-
tuan bajo una légica incremental y otros de tipo residual. Estos tltimos no se
plantean el bienestar como un bien comun sino como un bien de mercado y
restringen su accion a programas de ayuda social (monetaria o en especies) que
actuan en los margenes de la sobrevivencia.

La nocion de sistema de bienestar en lugar de estado social o régimen de
bienestar, posibilita una visiéon mds integral del bienestar y su produccion en
didlogo con la experiencia de América Latina.* La comprension y desctipcion
del sistema incluye elementos objetivos y subjetivos. Los objetivos se pueden
caracterizar y cuantificar con facilidad, mientras que los subjetivos hacen al
campo de la percepcion y juegan un papel importante al momento en que las
personas juzgan el sistema del que forman parte.

La experiencia progresista operd bajo el paradigma de los derechos
sociales, su umbral fue alto y sus resultados estuvieron sujetos a condiciona-
mientos previos de fuerte incidencia tales como: el sobre endeudamiento, la
privatizacion de servicios puablicos y deterioro y desprestigio de lo publico.
Una vez consolidada una mejor situaciéon econémica, se produce en varios
de los paises el llamado giro a la derecha que restaur6 politicas restrictivas y
vuelve a cambiar la ecuacién redistributiva de modo regresivo.

El postulado de este articulo es que el gobierno de la alianza Cam-
biemos oper6 fuertemente en el vaciamiento del sistema que dejo el gobierno
anterior que combinaba distintos recursos para propiciar movilidad social.”
El modelo heredado operé bajo el paradigma de los derechos sociales y cred
soportes que se articularon en torno a un mercado de trabajo que se expandié
notablemente pero también mostré limitaciones al momento de erradicar el
trabajo no registrado. ¢

Como particularidad y producto de la necesidad de mantener niveles
manejables de gobernabilidad, el restablecimiento del ajuste propiciado por
Cambiemos conservé los soportes asistenciales del estadio antetior, pero los
despojo de otras politicas que favorecian la movilidad ascendente. El nuevo
enfoque de las politicas econémicas fue el des financiamiento del Estado, el
endeudamiento y el debilitamiento del sistema productivo con la consecuente
pérdida de empleo.”

Los cambios econémicos propiciados afectaron las fuentes de em-
pleo de calidad, foco principal en torno al que se arma un modelo de tipo
incremental. Al mismo tiempo se extremaron los costos de otro soporte clave
como son los servicios publicos, que en el periodo experimentaron aumentos
de hasta el 3000 %. La reconversién del modelo se dio con llamativa rapidez y
tardfa oposicioén de los actores politicos claves, partidos politicos y gremios. Se

3. El bienestar, como concepto abs-
tracto, posee una importante carga
de subjetividad propia del individuo,
aunque también aparece correla-
cionado con algunos factores eco-
ndémicos objetivos. Sin embargo el
origen del concepto es bdsicamente
econdmico con foco en el consumo.
(Duarte y Giménez, 2007:2)

4. La idea de Sistema de Bienestar
reemplaza a la de Estado de Bien-
estar, ya que resulta mds apropiada
para la experiencia “bienestarista”
de AL. Barba (2008) plantea que de
modo frecuente se quiere asimilar AL
con el estado social conservador o
corporativo europeo y que progresi-
vamente se puede haber acercado al
modelo anglosajon residual. Al res-
pecto, Barba sefiala diferencias entre
los paises que se expresan en varios
aspectos y contrastes en cuestiones:
demogrdficas, etno culturales, ta-
mano de sus economias y grados
de industrializacion. Las diferencias
tienen su correlato en materia social:
sistemas de prestacion social, niveles
de gasto social, grados de desarrollo
institucional. Se trata de cuestiones
deficitarias en la gran mayoria de los
paises con excepciones, como es el
caso de: Argentina, Uruguay y en su
momento Chile.

5. En el caso Argentino el sistema
generado entre 2003/2015 combi-
né acceso a servicios publicos, ex-
pansién del empleo formal, amplia
cobertura de la seguridad social
(contributiva y no contributiva) y
de ayuda social por la via del subsi-
dio. Fueron tres periodos sucesivos
de gobierno justicialista.

6. En 12 anos se pasé de un 24 % de
desocupacion a un 7 %, sinembargo
la informalidad siguié alcanzando a
un 35-40 % de la masa asalariada.

7. En 2018 el gobierno dejo de per-
cibir un 30 % de recaudacién por
la baja de retenciones a la soja. Al
mismo tiempo que se desfinan-
ciaba el Estado, se expandié la
Asignacion Universal por Hijo al

13



universo de los monotributistas
con la intencién de morigerar el
impacto de la pérdida de empleo
formal que significé la pérdida de
mds de 250 mil puestos de trabajo.
También se mantuvieron progra-
mas de transferencia monetaria
para desocupados, tales como la
creacion del salario social que ad-
ministraron las propias organiza-
ciones sociales.

8. Los programas de transferencia
monetaria a través de los cuales se
materializa el modelo de los mini-
mos sociales se implementa bajo
dos criterios de asignacion princi-
pal: la condicién de pobreza (que
son la mayoria), o la de trabajador
informal como fue el caso de Argen-
tina con la Asignacién Universal por
Hijo (AUH). Obviamente, aunque el
recurso puede ser el mismo, la con-
cepcién es muy diferente.

9. La restructuracion de la politicas
sociales posterior a las reformas
neoliberales operé bajo el paradig-
ma de los Derechos Econémicos,
Culturales y Sociales (DECS), que
da especial atencion a las diferen-
cias (por razones etarias y/o étni-
cas y/o de género). La relacién con
el enfoque cldsico del derecho juri-
dico se articula desde la perspec-
tiva de los DECS con los principios
de no discriminacion, igualdad y
participacion social, todos atribu-
tos centrales de las denominadas
politicas de inclusién social.
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trata de un fenémeno que excede a este articulo, pero que no fue excepcional,
ya que la mayorfa de las experiencias progresistas experimentaron el mismo
desgaste por efecto de campafias de desprestigio orquestadas bajo condiciones
muy similares.

I.a desvinculacion

Uno de los supuestos de los que parte este articulo es que el relativo
éxito experimentado por el gobierno entre 2015 y 2019 en lo referente al bajo
nivel de conflicto social, se debe a que en la sociedad operé el principio de
desvinculacion (Clemente, 2018). Esto se reflejé en la percepcién del modelo
de sociedad de los sectores medios y bajos, y tuvo una correspondencia en las
expectativas de las personas que mas dependen de las politicas asistenciales
impulsadas por el gobierno.

Aceptar la informalidad y/o desocupacion estructural de amplios sec-
tores de la sociedad es parte de la justificacion que habilita, aun para los sec-
tores mas reaccionarios, la existencia de politicas asistenciales bajo el enfoque
de los minimos sociales. Esta perspectiva neoliberal dio respaldo a los programas
de ingreso condicionado en su origen y habilité el neo asistencialismo como
un modelo que instalé cambios a mediano y largo plazo. Principalmente actud
en el corazon del sistema de bienestar, a partir de desvincular el empleo de la
proteccion social, y estableciendo a la ayuda social como norma general y la
seguridad como un componente reservado para una porcion que califica en el
mercado de trabajo, dentro de un sistema més amplio llamado de proteccion.?
De modo engafoso, el modelo se emparento discursivamente con el enfogue de
derechos de las politicas sociales en el que convergen argumentos clasicos refe-
ridos a la cohesion social y la funcién de la politica social en su prosecucion,
como los devenidos de los Derechos Econémicos y Sociales (DECS).”

La construccién de un vinculo o lazo social entre los sectores pobres
y vulnerables con el resto de la sociedad es una regularidad de las politicas pu-
blicas que se instrumenta desde diferentes argumentaciones. En consecuencia,
se organiza también de modo diferente con otras instancias del Estado y el
mercado segtn la vision que la precede. A pesar de la crisis de empleo que atra-
viesa a todas las sociedades contemporaneas, la centralidad del trabajo asalaria-
do regula este vinculo. Cuanto mas se individualiza la visién de la pobreza y la
vulnerabilidad, menor es la relacién de las politicas asistenciales con el resto de
los estamentos a los que tradicionalmente se les atribuye poder integrador. En
consecuencia hay mas aislamiento de los grupos beneficiatios de la asistencia
social y esto alimenta también su estigmatizacion.

En la medida que ser beneficiario de las politicas asistenciales otorga
una identidad negativa, y que esta negatividad es refrendada por el mismo
universo de beneficiarios (reales o potenciales), se habilitan procesos contra-
dictorios que contribuyen a que se materialice lo que denominamos principio
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de desvinculacion (Clemente, 2018). La persona, a pesar de saber que le corres-
ponde el beneficio y reconocer la importancia de contar con el recurso, no
experimenta la dignificacion que se esperaba. Se trata de un fendmeno que se
produce cuando los dispositivos que articulan necesidad y satisfactor, su gé-
nesis y cualidad diferencial, resultan relativamente ajenos o cuestionados por
los sujetos destinatarios, aun en los casos cuya dependencia es muy alta. Se
trata de reconocer que en esta dependencia se generan relaciones conflictivas
entre las personas y el sistema asistencial (salud, cuidado, alimentacién y otras
transferencias directas en moneda o especies).

El principio de desvinculacion se emparenta con lo que Serge Paug-
man (2007) acufia como descalificacion social. El concepto explica las consecuen-
cias del comportamiento restrictivo del mercado de trabajo y sus derivaciones
para los sujetos. La descalificacion social es definida por el autor como el proceso
de expulsion del mercado de trabajo de franjas de trabajadores cada vez mas
numerosas, y las expetiencias vividas en la relacion de asistencia que acompa-
fia las diferentes fases. La descalificacion social pone el acento en el caracter
multidimensional, dinamico y evolutivo de la pobreza.

Observamos que estos procesos complejos de tipo relacional operan
de modo diferente segun el contexto en el que se produce el vinculo y las
circunstancias de los sujetos afectados. Como se vera en este trabajo, desde
la perspectiva de los funcionarios municipales consultados, el resguardo del
vinculo fue una preocupaciéon central de las administraciones consultadas. De
modo exploratorio arriesgamos que el principio de desvinculacién tuvo una
expresion diferente frente a la amenaza y la pérdida del bienestar. En el perio-
do analizado, desde la perspectiva de los decisores municipales se renovaron
los canales de vinculacién como reaseguro y sentido de la politica publica en
su dimension integradora a nivel local/ tertitorial.

Las politicas asistenciales despojadas

En este apartado tensionamos las definiciones previas. A partir de la evidencia
empirica que arroja la consulta a funcionarios de las areas de Desarrollo Social,
revisamos el modo en que el sisterma de bienestar gestado entre 2003 y 2015 fue
erosionado por el cambio de paradigma que con el nuevo gobierno, en tiempo
récord pasé de una légica de bienestar enfocada en ampliar derechos sociales,
a otra de minimos sociales de caracter residual.

Entre 2016-2019 el gobierno de Macri restablecié el modelo neo asis-
tencial de la década del noventa centrado en la asistencia directa y el debilita-
miento del sistema de seguridad social. La particularidad de este modelo es
que opera sobre aspectos tangibles como la restriccion del gasto social y la
precarizacion del mercado de trabajo. A la vez, crea condiciones intangibles en
la opinién publica que facilitan la instalacion de reformas y politicas de ajuste
a partir de naturalizar la segmentacion de la oferta de las politicas sociales
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10. La conceptualizacion de neo
asistencialismo que aqui se aplica
es el resultado de trabajos previos
de la autora, referidos al estudio de
las reformas de la década del 90 y
sus derivaciones en el campo de la
seguridad y la ayuda social. (Cle-
mente, 2017).

11. Nos referimos a universos de-
limitados tanto por el territorio
(barrios pobres y asentamientos)
como por su situacién econémica
(NBI) y/u otras vulnerabilidades
asociadas (género, discapacidad,
grupo etario, inmigracion, etc.) .

12. En 2016 se emitieron titulos
publicos en moneda extranjera por
USS6.165 millones, siendo Buenos
Aires la provincia que mds emitié
con USS 3.000 millones (49% del
total). Cérdoba emitié titulos pu-
blicos por US$875 millones. Fuente:
PDCAR2129.

segun la condicion econdmica de sus destinatarios. El principal recurso imple-
mentado fueron los programas de transferencia monetaria (AUH), los cuales
tuvieron un aumento propotcional al crecimiento de la desocupacion.'

Los resultados de los aspectos relevados permiten moldear una idea
de como se interpreta el bienestar en momentos que la relacién entre el mer-
cado y el Estado se ve tensionada. Al reducirse la capacidad de consumo,
las personas deben convalidar una vez mas su relaciéon con el Estado como
proveedor y garante del bienestar. Una vez mas se deben reinscribir en algin
nuevo sistema, demandar y organizarse para preservar los aspectos del estadio
antetior."!

Frente a las restricciones impuestas desde los ambitos nacionales y
provinciales, se pudo detectar el modo en que los gobiernos municipales rein-
terpretaron su rol a partir de la progresividad que fueron teniendo los ajustes
en materia de recursos para atender la cuestion social. Las modalidades del
ajuste fueron progresivas y bajo formas dificiles de cuestionar. Los discursos
de gestion eficiente, directa y renovada en su modalidad ocuparon todo el
espacio inicial del gobierno para luego traducirse en recortes, desplazamientos
de responsabilidad, sobre endeudamiento.'

Con base en las fuentes empiricas y las definiciones conceptuales pro-
cedentes afirmamos que los gobiernos municipales tendieron a instrumentar
sub sistemas de bienestar, es decir armados locales de sustitucién de prestaciones y
atencion a la demanda social que operaron al ritmo de los ajustes que produjo
el gobierno nacional. De modo generalizado y con diferente suerte segun el
signo politico y su relacion con el oficialismo, entre 2016 y 2019 las adminis-
traciones sub nacionales asumieron un mayor protagonismo en la provisién
de bienes y servicios de asistencia social, al ritmo del deterioro del mercado de
trabajo y reconversion de la politica de subsidios a los servicios puablicos, dos
aspectos que golpearon fuertemente a los sectores medios.

El gobierno que asumi6 a fines de 2015, ademas de alimentar la tra-
dicional vision del Estado como un agente ineficiente, actualiz6 la sospecha
de que también se trataba de un agente de naturaleza corrupta. Este aspecto
sumd carga moral a la descalificacion que se expandi6 a nuevas esferas de la
administracién publica, principalmente a la de accién social. Al igual que las
reformas neoliberales de los 90, en el 2016 el cambio de modelo operé tanto
en la descalificacion de lo piblico, como en la ruptura conceptual y practica de
las politicas asistenciales del sistema de seguridad social.

El ajuste en el gasto social significé la pérdida de la seguridad alimen-
taria, falta de mantenimiento de los equipamientos sociales (escuelas, jardines,
hospitales, clubes), déficit de abastecimiento de medicamentos, suspensién y/o
restriccion de pensiones, jubilaciones, asi como otros apoyos de carcter pro-
mocional para poblacién vulnerable. La drastica reduccién de la canasta sub-
sidiada de medicamentos para jubilados y el aumento de las tarifas de los ser-
vicios publicos (mas del 400%) fueron en conjunto medidas que deterioraron



CLEMENTE - Lo local como resguardo del bienestar

el poder adquisitivo de la poblacién y reconfiguraron la estructura social, que
paso a experimentar ademas del aumento de la pobreza, el aumento de una
clase media empobrecida.

La revision preliminar del cambio de modelo se hace a partir de ob-
servaciones que ofrece el caso de la PBA, en particular del conurbano en el
petiodo 2015-2019." Para esto revisamos cuestiones de enfoque, contenido y
estrategias con base en informacion basicamente cualitativa aportada por las
areas de Desarrollo Social de municipios del conurbano.™

Los municipios como productores de bienestar

Los municipios son el ultimo eslabén del encadenamiento de las poli-
ticas de Estado y a su vez, son la instancia de mayor proximidad con los sujetos
que experimentan las necesidades sociales. Sus agendas estan condicionadas
por la baja autonomia financiera."” Los problemas son, por lo general, una
consecuencia de la agenda nacional y provincial de la que depende el acceso
a los recursos para abordarlos. Sin embargo, existe suficiente evidencia con
respecto a la vocacién interventora que tienen los municipios (particularmente
medianos y grandes) cuando las vacancias producidas por otros niveles de go-
bierno ponen en riesgo o dafan las bases de consenso sobre las que legitiman
su gobierno.

Los gobiernos municipales, especialmente medianos y grandes, al mo-
mento de ejecutar politicas sociales tienden a cumplir su rol bajo dos modalida-
des: como gjecutores o como productores.'® El rol ejecutor da cuenta de la capacidad
de administrar el recurso que viene dado, mientras que el rol del municipio como
productor de politica social supone el despliegue de un sistema de capacidades
(técnicas, asociativas y financieras) que si bien operan sobre la base de compe-
tencias asignadas, tienden a superar las limitaciones que los atraviesan. Asi, pue-
den dar respuesta a las demandas y/o anticipatse a ellas. Desde ya que hablamos
de una tendencia, de un estilo de gestién que tiende a mixturarse.

Aun cuando puedan hacerse efectivas, las capacidades técnicas y fi-
nancieras estan condicionadas por otros factores tales como los marcos nor-
mativo-administrativos y juridicos; el modelo de gestion que el municipio se
proponga ejercet, y los tiempos y configuraciones politicas (locales y no loca-
les). En cada caso, la configuracion de estas variables, sumadas ademads a otras
como la ubicacién regional y geopolitica; tamafio del municipio; cantidad y
tipo de poblacion; la actividad productiva local, entre otros factores, hacen
que cada contexto condicione la capacidad de los municipios para actuar pre-
dominantemente como ejecutores o como productores de politicas con sello
propio. (Clemente, 2010)

En perspectiva de la historia reciente, las competencias municipales pue-
den dividirse en tres tipos que son: tradicionales, descentralizadas y emergentes.

13. La gobernadora de la PBA Maria
Eugenia Vidal entre 2016/19, fue
una persona clave en el armado
de Partido Pro-Propuesta Republi-
cana liderado por Mauricio Macri,
y se desemperé como Vice Jefa de
Gobierno durante el segundo man-
dato de Macri en el Gobierno de la
Ciudad de Buenos Aires.

14. En el marco de este estudio se
realizaron entrevistas con secreta-
rias y secretarios de Desarrollo So-
cial de 11 municipios del conurba-
no. Avellaneda, Almirante Brown,
Esteban Echeverria, Florencio Varela,
LaMatanza, San Martin, San Miguel,
Pilar, Tigre, Moreno. Hurlingham.

15. En promedio a nivel de todo
pais los municipios administran
entre un 12-13 % del GPS, mien-
tras que en paises como Brasil los
porcentajes van del 18 al 20 % del
mismo gasto. En Argentina la prin-
cipal ejecucion de ese gasto estd en
manos de las provincias.

16. Estos estilos de gestién son el
resultado de una caracterizacion
realizada a partir de analizar el
desempenio de los gobiernos mu-
nicipales frente a la crisis de inicios
de siglo. (Clemente, 2010).
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Las tradicionales refieren principalmente a servicios publicos y ordenamiento
territorial. Las descentralizadas se vinculan a la cobertura de servicios de salud,
alimentacion y vivienda social. Las emergentes estan referidas a los problemas
que no tienen una solucion pre definida pero sobre la que se vuelve imperativo
actuar. La tendencia es que la funcién emergente propende a consolidarse y
pasa a formar parte de la agenda propia para la que luego se obtienen recursos,
es decir se constituyen en competencias descentralizadas. En el cuadro 1 se
hace una sintesis de estas competencias.

Cuadro N° 1. Tipo de Problematicas y competencias

Tradicionales Vinculadas a la cobertura de servicios publicos y el
ordenamiento territorial. En menor medida en la
década del 60/70 para los municipios medianos vy
grandes se concebia el fomento al desarrollo a través
de agencias especificas.

Descentralizadas Vinculadas a la cobertura de servicios de salud,
alimentacién y vivienda social, entre otras.

Emergentes Es todo lo que se refiere a asumir funciones
complementarias y/o sustitutivas (por omision) del
gobierno nacional o provincial en el sector. Esto es:
trabajo, empresas sociales, género, medio ambiente,
fomento y promocion industrial.

Fuente: Elaboracion propia (2010)

Para el periodo 2016-2019 la relacion entre las areas descentralizadas y
emergentes se torné difusa. Aligual que en la década del 90, lo descentralizado
aument6 en desconcentracion (pasaje de funciones sin financiamiento acorde)
y lo emergente se ampli6 por efecto de la crisis de empleo, que cambi6 la con-
figuracion de los colectivos que demandaron respuestas al gobierno local.

La politica social, en particular la asistencial, en la década del 90 fue
el sector con mayor desplazamiento de funciones, en el marco de las reformas
descentralizadoras. El traspaso de tareas (descentralizacién/desconcentracion)
ampli6 la agenda municipal a largo plazo y los municipios, principalmente me-
dianos y grandes, se constituyeron en actores claves en la reduccién de algunos
indicadores criticos. En especial aquéllos referidos al habitat, el cuidado infan-
til y la seguridad alimentaria.

La nueva ola desconcentradora iniciada en el 2016 encontré resistencias
por parte de los intendentes, especialmente en cuanto a declinar principios refe-
ridos al acceso a prestaciones que hasta el 2015 estaban parcialmente aseguradas
por los otros niveles de gobierno. Las funciones emergentes se vieron tensiona-
das, porque lo que resulté emergente en la década pasada ahora ya estaba con-
solidado dentro del abanico de competencias consagradas. .A dichas funciones
se les sumé la atencién de una nueva crisis econémica y social cuya expresion se
tornarfa dramatica entre fines del 2017 y 2019 producto de sucesivas devaluacio-
nes, cierre de fuentes de trabajo y proceso de inflacién descontrolados.
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Los municipios del conurbano y su rol
compensador

En el periodo estudiado la Alianza Cambiemos en la PBA aplic6 mu-
cho de la experiencia de gobierno desarrollada por casi 10 afios en la Ciu-
dad Auténoma de Buenos Aires. Entre otras cosas, se observo el uso de la
propaganda, una representacién de la funcién estatal de proximidad y cierta
familiaridad, ademads de digitalizar y sustituir la intervencién profesional por

> g ¥
procedimientos administrativos a través de medios de comunicacion digital.”

A nivel municipal, en el marco del ajuste impuesto por las politicas
economicas recesivas y el restablecimiento de la vision meritocratica de la
asistencia social, se desarrollaron estrategias de resistencia a los cambios de
enfoque. Segin se pudo observat, en el periodo analizado se desplegd una
agenda de intervenciones (programas y proyectos) motivada por un proceso
que llamamos de sustitucion de prestaciones. Se trat6 de intervenciones destinadas
a mantener el acceso a bienes que fueron restringidos y que formaban parte de
lo que podriamos definir como prestaciones que ya eran reconocidas y espe-
radas por la comunidad. Para los funcionarios consultados esas prestaciones
eran parte de una plataforma de derechos adquiridos.'®

El analisis de las intervenciones descriptas por los entrevistados da
cuenta de tres planos de desenvolvimiento: a. el enfoque, b. la cobertura y c.
la disputa politica. Se trata de un conjunto de programas y acciones que se
despliegan por iniciativa propia y ante la necesidad de dar respuesta a la nueva
y ampliada demanda. A continuacién brindamos elementos que caracterizan la
orientacion general de estos aspectos:

Enfoque

Se refiere a la concepcion y el modo en que los funcionarios consultados
interpretaron el rol de su area en el marco de la gestién de la que forman parte.

El paradigma de los derechos sociales, atn con las limitaciones sefia-
ladas en este trabajo, aparece en los testimonios como un enfoque incorpo-
rado mas alla de los enunciados. Es decit, fue apropiado y materializado en las
decisiones segiin dos acepciones: como derecho a ser asistido por las politicas
de Estado, y como algo inherente a la funcién del gobierno. En su plataforma.
La idea de que las politicas sociales materializan derechos fue una constante,
las diferencias se observaron en la forma de concretar las prestaciones, ya sean
basicas (salud, alimentos) y/o ampliadas (cuidado, recreacion, cultura y trabajo).

Lo que nos sucede también, y mas en estas coyunturas sociales y econdmicas
lo que mds intentamos fomentar es esta doble linea que tiene que ver con
la asistencia, que no la tomanmos como una mala palabra en estos tienpos
porque es necesaria, pero también esa asistencia siempre acompanarla con

un eje que tenga que ver con la promocion de los derechos. Desde ese lugar

17. El gobierno de la alianza Cam-
biemos tuvo particular interés en
algunos pocos temas que resul-
taron innovadores. Es el caso de
botdn antipdtico para mujeres que
experimentan violencia doméstica
o el programa de prevencion de em-
barazo para adolescentes (ENIA),
asi como la intervencién en urba-
nizacién que se realizé en barrios
seleccionados de diferentes muni-
cipios del conurbano (OPISU). En
todos los casos la cobertura resulto
deficitaria.

18. Nos referimos a un amplio espec-
tro de servicios que se vieron inte-
rrumpidos o desfinanciados que van
desde la provision gratuita de medi-
camentos y protesis, a subsidios por
discapacidad, pasando por refuer-
zos alimentarios, becas de estudio,
oferta cultural y deportiva; asi como
cierre o despido de planteles enteros
de profesionales y/o talleristas en
dreas claves (infancia y adolescen-
cia, educacién y salud).
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estamos aconpainando los comedores, desde ese lugar estamos haciendo todas
las actividades que desarrollenos y creo que también es importante, esto que
hablds de la amplitud de la Secretaria, que si vos pensds que derechos hu-
manos, que deportes, que los Centros Integradores Comunitarios (CIC), un
monton de programas que tienen que ver con el desarrollo de lo conunitario,
lo territorial y demds, la verdad que tienen un empuje fuerte mds alld de la
coyuntura. (Funcionaria del Municipio de Ate. Brown)

Para algunos el cambio de enfoque bajo la logica de la selectividad
(nominacion de las prestaciones, cambio en el perfil de los destinatarios y
des financiamiento de programas no prioritarios) alterd la base de los acuer-
dos (explicitos y/o implicitos) con que se venian gestionando los programas
sociales y se establecia el vinculo con la poblacién a todos los niveles de inte-
gracion. En los casos que fue posible, los municipios mantuvieron un acuerdo
conceptual y practico de ser portadores de derechos mas que de servicios. Al
respecto se observé que la posibilidad de dejar de actuar bajo la logica de la
universalidad y tener que empezar a seleccionar destinatarios (los mas pobres,
los més vulnerables, los mas alejados) signific6 un costo tanto procedimental

como politico.

Como regularidad se observé una tendencia a mantener activas las
prestaciones segin el esquema propuesto hasta el 2015. Ante la falta de presu-
puesto los programas se asumieron como propios, bajo el nombre anterior u

otro sustituto bajo la misma concepcion.

“Hay seis programas nuevos. A partir de abril, en realidad de la mitad de
margo, se hizo una sesion extraordinaria para tratar seis programas socia-
les nuevos. Bl primero fue el de “Avellaneda desde la panza”. Ll segundo
es “De punta en blanco” que es un kit escolar, zapatillas, guardapolvo y
mochila para todos los pibes de escuelas piiblicas de Avellaneda; primero
lo habiamos pensado sélo para los barrios mds necesitados, lo que nosotros
decimos el cordon, y lo que empezd a pasar es que en todas las escuelas nos
demandaron y tuvimos que cambiar la ordenanza para que fuera para todos,
porque las directoras son las que te impulsan el programa que presentan el
requerimiento y nosotros entregamos. El plazo de las entregas se extendid
porque Provincia no nos dejaba entregar en escuelas, no se podian recibir las
cosas, porque el Intendente tiene un grado menor a la Provincia jSolo nna
excusal”. (Funcionaria del Municipio de Avellaneda)

Este testimonio es compartido con otros donde se pudo identificar
que la visiéon supera las necesidades inmediatas. El enfoque asumido com-
prende una vision compleja de las necesidades, en la que se incluyen aspectos
que dan cuenta de una perspectiva que supera la consigna de actuar solo en la

satisfaccion de necesidades basicas.

“Nosotros también trabajamos pensando recuperar un poco la infancia de
los chicos, hay mucha cosa perdida, con cosas mmy chiquitas a un chico le ha-
¢és la diferencia, entonces recuperar esa infancia, de poder ir a la biblioteca,
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0 de conocer un museo, pasear por el delta. Tenemos chicos de Tigre gue no
conocen el delta, porque los chicos merecen ser considerados”. (Funcionario
Municipio de Tigre)

En cuanto al enfoque, los relatos muestran una apropiacion de los
principios y definiciones de la perspectiva instalada a lo largo de tres perfodos
de gobierno, apelando a una memoria anterior con antecedentes politicos e
institucionales que se inscriben en la experiencia de los gobiernos populares.

Cobertura de las politicas

En el campo de la intervencion se observaron procesos muy criticos
en cuanto a reduccién presupuestaria para temas sensibles. Es el caso de la
reduccién de recursos para los comedores comunitarios, de las raciones de
alimentos para escuela y de la eliminacién de programas socioeducativos. En
todos los casos bajo estudio, los municipios tuvieron que compensar estos
ajustes, que se produjeron bajo la sospecha de que el gasto estaba mal ejecu-
tado y/o era innecesario. El ajuste presupuestario se realizé bajo el halo de la
eficiencia, de modo explicito se argumentaba la necesidad de hacer mas efi-
ciente el sistema. Estos recortes en prestaciones urgentes no afectaron a todas

las jurisdicciones politicas por igual.”

A suvez, la demanda hacia el Estado aument6 en dos sentidos. Por un
lado, estuvo la demanda urgente de la poblacién ya asistida y por otro la de una
oleada de nuevos pobres, tanto por bajos ingresos como por desocupacion.
Por otro, se sumoé la demanda asistencial con poco o nula experiencia en el
sistema. Al respecto algunos de los testimonios ilustran este cambio en el perfil

de los receptores de la ayuda estatal.

“Un 32% nunca se acercd al municipio, es la primera vez que se acercan.
Porque perdid el trabajo, porgue se le cortd en la changa. Fue de a poco, pero
progresivamente empezamos a tener dos tipos de priblicos que desconocian
como desenvolverse, una eran mujeres jovenes que no sabian como hacer los
tramites para acceder a algiin tipo de aynda. Otro asin mids desorientado
era gente que pertenece a clase media y merodeaban sin animarse a entrar
a la Secretaria. 1os temas eran primero ayuda para el alguiler o el pago
de servicios, luego ya fue el pedido de bolsones de alimentos.” (Técnico del
Municipio de San Miguel)

También los citcuitos de asighacién combinaron la légica del mérito y
del control. Las asignaciones se redujeron, ya sea por no ser actualizadas en sus
montos o en cobertura y se instalé la nominacion de las mismas como un modo
de restringir la administraciéon por parte del municipio, a la vez de reducir las
partidas ahora “nominalizadas”. Se pensé en formato de becas, contabilizacién
de personas y creacion de mecanismos punitivos y descalificantes, de nuevo bajo
la excusa de la eficiencia en el gasto. En concreto, en los casos analizados las
prestaciones se redujeron a la vez que aumenta la demanda y aparecieron otros
actores complementando la prestacién que se tornaba indispensable.

19. Esto se constato en 2 casos de
municipios afines partidariamente
al gobierno.
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20. Estas prdcticas se observan en
programas claves como: Envidn
(adolescentes y jévenes vulnera-
bles), FINES (terminalidad educa-
tiva), prevencion de la violencia
familiar, Plan Mds Vida, entre otros.

Los testimonios dan cuenta de que en todos los casos el resultado de
las medidas fue la reduccion de recursos disponibles a diciembre de 2015. Es
decir no solo no se compenso el aumento de la demanda, sino que se redujo.
La preocupacion por la insuficiencia de las respuestas que se brindaban fue
una constante en los testimonios.

“E! Plan Mas V'ida, los documentos a los nenes, la vacante del colegio, y por
abi pasamos en dos semanas, y... estd bien, mejoraste un poquito la calidad
de vida, ahora no se le llneve, pero la situacion social econdmica de la familia
10 cambid, porque por ahi el mddulo de alimentos que vos le diste le durd una
semana, ya estd, lo gue cobran de Plan Mds 1ida no alcanza, de empleo no
tuvieron, la cultura por ahi, no tuvieron la oportunidad mejor dicho, no los
veo como que no quieren laburar, seria facho pensar eso adenids, yo creo que
no tuvieron la oportunidad de aprender un oficio, o de ensendrsele. .. enton-
ces....creo que esa idea de bienestar es incompleta desde mi punto de vista... Y
con las herramientas que hoy tenés y poniendo la mejor voluntad de articular
con Provincia, con Educacion con el colegio... No llegds” (Funcionaria del
Municipio Esteban Echeverria)

Esta nueva caida de la clase media, a diferencia de la crisis de inicio de
siglo, si bien fue abrupta, encontré a las familias con algin respaldo. El aumen-
to de la demanda se expreso sobre el final del perfodo, a dos afios de iniciadas
las reformas y centradas en la afectacion de las fuentes de trabajo que, aunque
informales, brindan ingresos adicionales a los mds pobres y garantizan a los
sectores medios no ser dependientes del Estado. Otro testimonio daba cuenta
del esfuerzo producido.

“Nosotros incrementamos presupuesto casi en un 260 % lo que tiene que
ver con alimentos, que no es solo dinero, sino que tiene que ver con personal,
qute tiene que ver con lugares de acopio o atencion. Se sostenian alrededor de
5.000 familias mensuales, porgue a veces se entregan alimentos, hoy estanos
en 9.000 y estos 4.000 fue en un mes y medio el crecimiento, en el iltino
semestre. Con lo cual empieza a tensionar todo lo demds porgue el volumen
quie empezds a mangjar en alimento no es el mismo, y el depdsito de alimento
guedd chico. (Funcionaria del Municipio de Avellaneda)

Un caso emblemitico y vergonzante es el programa “Una copa de
leche por dia” que controlaba que cada nifio beneficiario no vea duplicada
su racién por recibir el alimento en la escuela y en un comedor barrial el
mismo dia. También se consigné la reduccién de los programas destinados a
adolescentes con el fin de economizar gastos alimentarios y de sostenimiento
basico. La nominacion de las becas alimentarias en escuelas y centros de cui-
dado responden a la misma Logica. Al respecto se observé el debilitamiento
de politicas promocionales a partir de no actualizar los incentivos monetarios,
la des jerarquizacion de los planteles profesionales (congelamiento de sueldos
y no reemplazo de vacantes), la tercerizacién de tareas en fundaciones y/o
consultoras y la pérdida de eficacia de los programas de ayuda social por la
reduccién de su cobertura y des actualizacion de sus aportes.”
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Disputa territorial por los recursos

En su version original el enfoque de #/timas redes (Moreno, Luis 2003)
propone el desplazamiento de responsabilidades a través de mediadores que
ejecutan en nombre propio y/o del Estado las politicas asistenciales. Es el caso
del cuidado infantil, mejoramiento comunitario, apoyo al emprendedurismo,
etc. En la década del 90, cuando se implant6 el modelo neoasistencial este
desplazamiento se encubrié bajo argumentos patticipativos y/o de gestion
asociada, de ahi su buena recepcion por parte de los actores sociales y politi-
cos que actuaban como contraparte. Al respecto el modelo da un tratamiento
similar a una ONG (profesionalizada o no), a un grupo de voluntarios de una
parroquia o a una secretarfa municipal, sin diferenciar el plano de responsabili-
dad asignado a uno u otro actor (estatal o no). Bajo la 16gica de la cogestién la
responsabilidad del estado se relativiza, al mismo tiempo que el ahorro en los
costos de implementacion es significativo.

La gestion del Ministerio de Desarrollo Social, tanto de Nacién como
de la PBA produjo articulaciones directas con las organizaciones agrupadas, las
constituyé en intetlocutoras y reorientd los recursos hacia este sector. Al mismo
tiempo busco debilitarlas a partir de cambios sustantivos en los programas de
ingresos bajo su orbita. Se traté de una relacion tensa, pero con respuestas por
parte del Gobierno Nacional y de la PBA que posibilitaron a las organizaciones
reconfigurar sus estrategias de lucha y reposicionamiento politico en muchos
casos en competencia con los municipios, aun los afines ideolégicamente.

En tal sentido se desplazaron tareas, competencias y funciones en
organizaciones de dos tipos. Por un lado, las organizaciones tradicionales de
acciéon comunitaria, que evolucionaron en clave de cuidado de nifios y jovenes,
cultura y deportes. Estas organizaciones ante mayores demandas y reduccioén
de transferencias resultaron debilitadas, incluso por el empobrecimiento de
sus propios miembros. El otro grupo fue el de las organizaciones que com-
ponen el amplio grupo de expresiones religiosas, particularmente evangélicas,
que asumieron un rol politico muy activo a favor del nuevo gobierno.

Es necesario reconocer que la novedad en el periodo analizado fue la
articulacion intencional del gobierno provincial con redes religiosas asi como
la incorporacién de los movimientos sociales al esquema de descentralizacion
de recursos urgentes como los alimentos.”

Como ya expresamos, la relacién con los movimientos sociales fue
ambivalente. A la vez que fueron ejecutores de algunos recursos, vieron re-
ducido su poder en cuanto a que se liberaba de la obligatoriedad de trabajar
de modo asociativo a los receptores de programas de subsidio. Es el caso de
programas emblematicos como el Argentina Trabaja y Ellas Hacen, ahora uni-
ficados en Haciendo Futuro.”

En varios municipios de los consultados se observaron las articula-
ciones que se debieron producir para acceder a los alimentos. Se produjeron

21. En el periodo estudiado las or-
ganizaciones sociales crecieron en
su participaciéon con respecto al
gasto total que hacia el MDS para
alimentos. Ver en este texto IERU-
LLO (2020).

22. Nos referimos a la accién con-
junta entre organizaciones sociales
y las organizaciones organizadas
bajo la denominacién de movi-
mientos sociales, con expresa ads-
cripcién politica y progresiva orga-
nizacién en torno a la articulacion
de las transferencias monetarias y
el mundo de trabajo informal, be-
neficiarios del Argentina Trabaja y
el Ellas Hacen.
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23. Se sefnalaron excepciones solo
en el campo de la infancia y la ado-
lescencia.

acuerdos tales como que el municipio ponfa el transporte y las organizaciones
(pertenecientes a la CTEP) la gestion en el MDS para obtener los alimentos.
En otro caso se vio la mutua dependencia, que se tradujo en la incorporacion
de un referente de los movimientos sociales en la gestion a cargo de areas de
gestion comunitaria en calidad de funcionario.

“Para nosotros la solucion fue asociarnos, ellos tenian la posibilidad de con-
seguir alimentos a granel, pero no de trasportarlos. Nosotros terminanmos po-
niendo los camiones y ellos la negociacion. 1o importante era que los alimen-
tos llegaran a los comedores”. (Funcionaria del Municipio de Moreno)

Es posible afirmar que el proceso habilitado en el periodo se-
flalado otorgd poder a las organizaciones sociales en la disputa con los
gobiernos municipales por el acceso a recursos. Sin embargo ese modus
operandi también favorecié articulaciones locales, que para las organiza-
ciones significaron una nueva posiciéon politica para dirigentes de mucha
trayectoria que se pondria en juego en el nuevo periodo electoral. A su
vez los municipios reconocen la presencia de esos movimientos en lugares
donde ellos tienen dificultades para llegar. En cuanto a la relacién con la
Provincia los funcionarios consultados dieron cuenta de situaciones donde
se vio vulnerada la autonomia municipal en cuanto a no poder establecer
argumentos propios y/o negociar segun tamafio, situacién de la poblacién
u otros factores inherentes a su funcién soberana como gobierno. En las
entrevistas se repiten reuniones fallidas y situaciones donde las autoridades
provinciales no se reunieron en ninguna circunstancia con sus contrapat-
tes locales. Es de considerar que en la mayoria de los casos expresaron la
falta de vinculo y trato con los funcionarios provinciales en las areas de su
competencia.”

“En casi 4 arnos no se hizo ninguna reunion. De hecho se produjeron algu-
nas inanguraciones de obras, donde la Gobernadora vino sin pasar por el
Municipio”. (Funcionaria del Municipio de Esteban Echeverria)

“Ir a la Plata era una cuestion excepcional. Te llevaba el dia y volvias con
las manos vacias. Eso si, te atendian cordialmente: Te servian café, pero
nunca habia una respuesta concreta”. (Funcionario del Municipio de
Hurlingham)

Durante el periodo de gobierno macrista, los municipios trazaron un curso
de accién sobre la base de tres regularidades. Primero, intentaron com-
pensar las prestaciones que se retiraban y/o reducian con recursos equi-
valentes. Segundo, pensaron soluciones a las nuevas demandas. Tercero,
desarrollaron estrategias de alianza con los movimientos sociales para ase-
gurar el funcionamiento de las prestaciones institucionales (principalmente
cuidado infantil y salud), con la prevision de no perder el rol de autoridad
de aplicaciéon en materia de servicios, ayuda social y el abastecimiento de
otras necesidades de orden deportivo, educativo y cultural, ain mas alla de
sus competencias.
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El bienestar desde la perspectiva local

Segun los desarrollos precedentes se observa la idea de bienestar bajo dos
perspectivas: de contencién o de resistencia, que si bien no son excluyentes,
cambian las modalidades y la capacidad de dar respuestas. Los municipios
con mas recursos pudieron producir situaciones de excepcién y mantener las
prestaciones, los municipios con menos recursos se vieron sobrepasados y
focalizaron, de modo progresivo, el esfuerzo en los alimentos y salud (compra
de medicamentos e insumos hospitalarios). Los municipios de tamafio medio
y grande dieron continuidad a otras prestaciones (productivas, culturales y de-
portivas) aunque con restricciones y desfinanciamiento de obras de asfalto,
mantenimiento del espacio puiblico, recuperacion de patrimonio histérico e
infraestructura en general.

“El municipio absorbe todo lo que dejd de hacer Provincia y Nacidn. Por
gemplo en el servicio de atencion local, que estaria buenisimo que después
vean a la directora, dejd de pagar los contratos del servicio local. Todos los
comparieros trabajadores sociales facturaban para Provincia, haciendo fin-
ciones en Avellaneda, y esto tiene que ver con los servicios locales de cada nno
de los partidos. En Avellaneda se sostuvieron basta hace mny poguito los
wltimos 2 y abora se dejaron. Todo ese personal es absorbido por la munici-

palidad”.(Municipalidad de Avellaneda)

En clave de conceptualizar acerca de la idea de bienestar materiali-
zado en las agendas municipales, se puede reconocer que el posicionamiento
se ordena en torno a dos ejes. Por un lado una vision adaptativa, centrada en
el ejercicio de la contencién y la compensacion de recursos, particularmente
urgentes. Por otro, se observé un grupo al que se podria nuclear en torno a
una posicion proactiva, esto es que considera al bienestar como un objetivo de
superacion y movilidad, atado a la garantia de derechos.

“Pensar el bienestar en términos de garantia de derechos de la mujer, de
la no violencia, de participacion juvenil. Si bien con los equipos seguimos
trabajando en resistir y profundizar estas cuestiones, tengo que reconocer
qgue los objetivos politicos del drea de Desarrollo Social estan en garanti-
zar la subsistencia alimentaria. Lamentablemente volver a pensar como
en aquellas épocas de los 90 cnando nos estabamos formando e iniciando
todos, los procesos de participacion y decir que si hay hambre no podemos
bacer nada. Vuelven a quedar solapados todos aquellos derechos alcanza-
dos. Porque ademis los mismos pibes lo vienen planteando en los espacios
de participacion, vuelven a plantear esto de “yo antes de venir acd tengo que
ver de hacer una changa, salir a cartonear para llevar un mango a casa”,
9 frente a esto no hay beca que alcance”. (Funcionario del Municipio
de La Matanza)

A nivel local se sustentaron conceptual y practicamente subsistemas o sis-
temas locales de bienestar bajo el postulado de preservar niveles de integracién en
la sociedad. Este sistema se sustentd en preservar el piso de derechos logrado hasta
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2015, atn asumiendo como propias algunas de las politicas desarrolladas por los
otros niveles de gobierno y que luego fueron discontinuadas por Cambiemos.

Dimension politica del bienestar

La construccién de la nocidn de bienestar se infiere de los testimonios
y da cuenta de una concepcion politica, centrada en la intervencion del Estado
en torno a las desigualdades en su expresion concreta (local y geograficamente
identificable). Ante la pregunta de qué entiende por bienestar una funcionaria
expresaba:

“Creo que la idea de bienestar tiene que ver con dos aristas que son los dos
grandes ejes que nos atraviesan en la Secretaria. Una tiene que ver con la
asistencia directa y el bienestar desde las necesidades basicas. De tener esas
necesidades bdsicas satisfechas, de tener el plato de comida todas las noches,
de poder garantizarles a los hijos que puedan tomarse una leche cuando
vuelvan de la escuela. Lo que tiene que ver con eso, con la dignidad de lo
cotidiano. Y otra arista que tiene que ver con las cuestiones mds, 1o si mds
trascendentales, pero las cuestiones mds de las problematicas sociales mds
amplias (...) sentirse felices, saludables. Si vos hablas con una familia cuyo
hijo esta en cana o cuyo bijo estd en la esquina con problemas con la ley,
con la policia, o con una mujer cuya hermana esti siendo victima de una
sitnacion de violencia, esas cuestiones también implican el ser felig y estar
mejor. Por un lado la cuestion de la dignidad cotidiana, que es contar con
el alimento y con el techo, “tierra, techo y trabajo” las lineas basicas. Y por
otro lado las cuestiones que tienen que ver mds con lo social, con lo familiar
Y con lo comunitario, de poder tener herramientas para las situaciones que
los atraviesan intrafamiliarmente poder darles una respuesta. Estar mejor
Y ser feliz es tener una respuesta en lo cotidiano y tener una respuesta a las
problemiticas que les van surgiendo mds generales.” (Municipio de Al-
mirante Brown)

Bl principio de vinculacion que conceptualizamos al inicio de este trabajo
tuvo una intensa expresion en este perfodo de restricciones. Los funcionarios
cuando describieron la preocupaciéon por estar presentes en los territorios,
dieron cuenta de que su presencia y compromiso es una manera de compensar
la falta de recursos. El hecho de estar activo en la adversidad les brindé res-
paldo y reconocimiento popular. La vinculacion como proceso complejo tiene
aspectos que exceden la prestacién material en si, ya que también se expresa
en el modo en que la autoridad recrea el vinculo a partir de reconocer y actuar
en torno a las necesidades sociales, tanto las mas urgentes como las referidas a
otros aspectos cotidianos que se enmarcan en la logica de los derechos, como
la recreacion y el deporte. En todo caso se observé una vision que proyecta
una idea totalizadora del bienestar.

“E/ bienestar tiene que ver con el acceso a cuestiones puntuales, por ejerniplo,
si en el barrio hay algnien que sea celiaco, o que necesite una leche especial,
una silla de ruedas, que pueda haber un punto donde pueda ir a consultar



CLEMENTE - Lo local como resguardo del bienestar

cdmo, de qué forma se hace y que desde ese punto lo gestionemos nosotros y
que se haga mas facil la vida cotidiana. A su veg la promocion de algunas
lineas que nosotros vemos fuerte, como los derechos de los ninos, ninas y ado-
lescentes, la promocion de la prevencion del consumo problemitico de sustan-
clas psicoactivas, lo que tiene que ver con la prevencion o la capacitacion de
qué hacer frente a la violencia de género. Estos puntos, que son transversales
Y que son fundamentales en nuestra gestion, poder levarlas al territorio. F/
acceso a la justicia y que no vayan a tribunales y estén dando vueltas nna
hora porque no saben si es penal o familiar. Que puedan tener una guia y
una orientacion o en sus barrios y, adenids, que ahi mismo puedan desarro-
larse algunos componentes como el deportivo, lo cultural, lo recreativo. Qne
podamos una veg por mes, hacer alguna actividad de cine en tu barrio, que
vaya un profe de educacion fisica y haya alguna actividad deportiva: futhol,
bdsquet, hockey. Creemos en el derecho al juego y a la recreacion de los niios,
qgue podamos ir a la Granja Municipal, al cine”. (Funcionaria del Mu-
nicipio de Avellaneda)

Como ya se expresd, los municipios operaron en la interaccion de
tres planos de competencia: asignadas, descentralizadas y emergentes. Estas Gltimas
remiten a cuestiones que se deben asumir por el imperativo propio de la de-
manda y/o la vocacién de ejercer plenamente la funcién de gobierno, aunque
las regulaciones y la autonomia municipal resulten restrictivas.

Lo emergente en la nueva crisis

Para los gobiernos locales el sistema de bienestar comprende un con-
junto de intervenciones que actdan en temas emergentes ya consolidados en
periodos previos (pos ctisis del 2001) como son: seguridad alimentaria, cuida-
do infantil y mejoramiento habitacional. Progresivamente aparecieron otras
prestaciones en materia de cultura, conservacion de edificios escolares, subsi-
dios para el pago de servicios, sistemas de microcrédito, etc., lo que amplia y
diversifica el campo que llamamos emergente.

Como se puede ver en el cuadro resumen, nos referimos a un conjun-
to de intervenciones programaticas que si bien se observaron con diferentes
niveles de consolidacién, en su conjunto dan cuenta de la vocacion integral y
la capacidad de adecuacién que tuvo la agenda emergente durante en este periodo
de restricciones y cambio de enfoque. El esquema comprende 3 planos que
son: mantenimiento de fuentes de ingresos para las familias, el apoyo a la or-
ganizacion de la vida comunitaria y un tercero, muy transversal a los otros, que
llamamos de organizacion de la vida familiar.
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Cuadro Nro. 2. Agenda emergente (2016-2019)

Mantenimiento de las fuentes de Subsidio al consumo (rebajas y tarjetas)
abastecimiento

Rehabilitacion de centros comerciales

Rebaja de impuestos y tributos a sectores
afectados y aumento a otros (infracciones de
transito, rezonificacion de ABL, etc.)

Apoyo a la ferias populares y los circuitos de la
economia social

Organizacion de la vida comunitaria | Mantenimiento de lugares recreativos (clubs,
centros de jubilados)

Abastecimiento de comedores de nivel secundario

Financiamiento de programas desfinanciados o
discontinuados (culturales, socio educativos y de
cuidado)

Aumento de los dispositivos de seguridad
ciudadana (preventivos)

Politicas de género (hogares para mujeres,
hogares para nifios y nifias bajo medidas de
abrigo).

Arreglo y mantenimiento de las escuelas publicas
y parroquiales

Organizacion de la vida familiar Subsidios multi destino (pago de servicios
domiciliarios, alquiler, salud, arreglos de la
vivienda, etc.)

Articulacion con areas de justicia y otros
organismos (ANSES, PAMI, Discapacidad)

Fuente: Elaboracion propia

En este perfodo la ola de problemas emergentes comprendio tareas y
competencias muy diversas como la emisién de subsidios con fines diversos, la
mantenimiento de escuelas y lugares de cuidado infantil y fundamentalmente
la ampliacién de la cobertura del sistema de alimentacion. Estas cuestiones se
sumaron a las competencias que ya se habian consolidado en la etapa anterior.
A partir de los desarrollos y de manera preliminar establecemos que los go-
biernos municipales, frente al cambio de modelo establecieron lo que podtia-
mos llamar subsistema de bienestar cuya definicién nodal fue mantener niveles
de sociabilidad e integracién con impacto en preservacion del vinculo con los
sectores mas perjudicados por la crisis. Esto lo hicieron a partir de la compen-
sacion del retiro de los recursos y el mantenimiento del enfoque, el discurso y
su abordaje materializado en programas y proyectos concretos.

Notas finales

Entre 2003 y 2015 la sociedad argentina por impulso del gobierno ex-
perimentd un cambio conceptual y practico de las politicas sociales y su funcion
en el desarrollo nacional. Entre otras cosas se busco: re jerarquizar lo publico
estatal, producir inversiones en todos los sectores (salud, educacion, cuidado,
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etc), ampliar la base previsional a mas del 90 % de su universo y generar una red
de proteccion apoyada en un conjunto de transferencias de amplia cobertura,
como fueron los programas de transferencias condicionadas (PTC) y el sistema
de pensiones no contributivas. La particularidad del modelo de restitucion de
derechos fue buscar la complementacion de las politicas de ayuda social bajo el
paradigma de la seguridad y la proteccion social en pos de alcanzar al conjunto
de la poblacion, esté o no inserta en el mercado de trabajo formal.

Por su parte la reedicion del modelo neo asistencial supuso la pérdida
de los niveles de distribucion alcanzados y el vaciamiento de los programas
que articulaban los soportes de la movilidad ascendente, con base en la su-
matoria de recursos que vinculaban las politicas pablicas con el mercado y no
a la inversa. Los satisfactores producidos no pueden compensar las pérdidas
y/0 destruccion de puestos de trabajo y los nuevos problemas que crea un
modelo econémico centrado en restricciones. Sin embargo, experimentamos y
compartimos cierto desconcierto en cuanto la recepcion que tiene el modelo
neoasistencial de tipo residual, a pesar de los dafios que genera en las condi-
ciones de vida y la convivencia societaria en los territorios mas pobres. En tal
sentido compartimos observaciones bajo la conviccién de que se debe seguir
trabajando y conceptualizando al respecto, resultando el conurbano un caso
que merece toda nuestra atencion.

En cuanto a las dimensiones exploradas en este trabajo: enfoque, co-
bertura y disputa sobre los recursos urgentes, se observo que la mayoria de los
municipios consultados trazaron un curso de accién con base en tres regulari-
dades: compensar con recursos equivalentes las prestaciones que se retiraban
y/o reducian, pensar soluciones a las nuevas demandas y desarrollar estrate-
gias en alianza con los movimientos sociales para asegurar la continuidad de
prestaciones urgentes (principalmente cuidado infantil y alimentacién). Este
rol sustitutivo que buscé mantener la integralidad de la agenda 2015 se debilitd
en la mayoria de los casos de modo directamente proporcional a la pérdida
de la seguridad alimentaria, que sobre el final del periodo terminé llevandose
la mayor parte de los recursos. En cuanto a las politicas emergentes, se con-
solidaron agendas (con o sin recursos) como las de género, medio ambiente,
infancia, derechos humanos y en menor medida juventud.

En definitiva se observé que a nivel local se sustentaron conceptual y
practicamente subsistemas o sistemas locales de bienestar, en virtud de que el muni-
cipio asumi6 como propias las politicas desarrolladas hasta el 2015 por otros
niveles territoriales, bajo el postulado de preservar niveles de integracion en
la sociedad local. Esta adopcion del enfoque de bienestar sustentado en una
perspectiva de derechos y justicia social, si bien no logté los resultados espera-
dos en cuanto a sustituir los recursos en calidad y cantidad necesaria, guardan
el valor del reconocimiento de los derechos a la asistencia y la preservacion de
una agenda ampliada bajo la 6rbita de los gobiernos locales.
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Resumen

El articulo analiza, en una primera parte, la evolucién de la desigualdad y la pobreza
en el periodo 2015-2019. Una primera seccién considera indicadores de la distribucién del
ingreso basada en el total de ingresos del hogar y en los de los trabajadores. La segunda sec-
cion estudia la dindmica de la pobreza distinguiendo entre la indigencia y la pobreza; tam-
bién se atiende la incidencia e intensidad de ambas en los hogares y poblacién, incluyendo
a distintos grupos etarios y la desigualdad de ingresos entre los ocupados y si estar ocupado,
permite no encontrarse en situacion de pobreza.

La segunda parte analiza la evolucién del poder adquisitivo de dos prestaciones pre-
visionales: la Asignacion Universal por Hijo y la jubilacion minima durante el mismo periodo.

Palabras clave: Pobreza; Indigencia; Desigualdad; Prestaciones previsionales.

Summary

The article analyzes, in a first part, the evolution of inequality and poverty in the period
2015-19. The first section considers indicators of income distribution based on the total
of household income and the workers. The second section studies the dynamics of poverty,
distinguishing between indigence and poverty; also addressed to the incidence and intensity of
boty in housebolds and the population, including different ages groups and income inequality
among the employed, and if being employed allows one not to be in a situation of poverty.

A second part of this work analyzes the evolution of the purchasing power of two pension

benefits: the Universal Child Allowance and the minimum retirement during the same
period.

Keywords: Poverty; Indigence; Inequality; Social security benefits.
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Introducciéon

El presente articulo se divide en dos partes, en la primera de ellas se analiza
la evolucion de la desigualdad y la pobreza en el periodo 2015-2019. Para ello, se
consideran en una primera seccién, indicadores de la distribucién del ingreso con
base en el total de ingresos del hogar y en los ingresos de los trabajadores. En la se-
gunda seccion de esta primera parte, se estudia la dindmica de la pobreza por ingte-
sos, distinguiendo, por un lado, entre la pobreza extrema -habitualmente conocida
como indigencia- y la pobreza propiamente dicha, que incluye a la anterior. Asimis-
mo se atiende a la incidencia e intensidad de una y otra en los hogates y la poblacion,
incluyendo ademas la situacion de distintos grupos etarios y también la desigualdad
entre ingresos de los ocupados que es una manera de ver uno de los impactos que
produce el tener una distinta insercién ocupacional y, asimismo, si el hecho de estar
ocupado permite estar exento de encontrarse en una situacion de pobreza.

Desigualdad y Pobreza:
Pobreza relativa®: la distribucion del ingreso

El primer indicador al que se recurre para el analisis de la pobre-
za relativa es el indice o coeficiente de Gini. Puede considerarselo como la
proporcion acumulada de ingresos obtenida por la proporciéon acumulada de
poblacién ordenada en forma ascendente de acuerdo al monto de su ingreso.
La equidad distributiva (situaciéon de maxima igualdad) de este coeficiente es
igual a 0 y a medida que aumenta la desigualdad, se acerca a 1.

Su calculo se realiza ordenando, de acuerdo al monto de sus ingresos,
en forma ascendente los hogares (o personas); luego, con datos agrupados, se
definen intervalos de hogates, o personas, de tamafio igual (deciles o quintiles,
en general), y como tercer paso se construyen la distribucién de frecuencias
relativas -simple y acumulada- de ingresos y de hogares, o personas. En el caso
de una equidistribucion corresponderia a cada decil de hogares el 10 por cien-
to de los ingresos, silos hogares fueran la unidad de analisis. Por su facilidad de
calculo e interpretacion es uno de los indicadores a los que mas se apela para
analizar la desigualdad de los ingtesos.

La segunda decision para el analisis, es la de trabajar con el ingreso per
capita familiat’, que distribuye el ingreso total de un hogar por la cantidad de
sus miembros; este indicador es adecuado con el objetivo de este trabajo. Esta
decision se fundamenta en que se ha reconocido que el tamafio de un hogar es
un elemento muy importante en los estudios de pobreza y de distribucion del
ingreso. Empiricamente se ha mostrado que los hogares con menores ingresos
estan conformados por una cantidad mayor de miembros en relacién a los
hogares de ingresos mayores; esto guarda relacion con mayores necesidades
por parte de aquéllos, pero también con la generacién de economias de escala
en la utilizacion, a su interior, de bienes y servicios de uso comun.

1. Este apartado es la continuacién
del trabajo realizado en el contexto
del Observatorio PIUBAMAS -Mario,
A., Moreno, M. y Maglioni C. (2020)-.
Con similar estructura, el primer in-
forme finalizaba su andlisis en el 2°
trimestre del 2019, en tanto éste lo
prolonga hasta fin del 2020.

2. Se habla de pobreza relativa,
cuando se mira cudn diferentes son
los hogares/personas entre si; es en
realidad, mirar la desigualdad.

3. Al relevar el dato de ingresos, la
Encuesta Permanente de Hogares
(EPH) fuente de los datos aqui utiliza-
dos, se recaba la informacion de los
ingresos obtenidos por los miembros
del hogar en el mes anterior al del
relevamiento. Se aclara también que
los valores utilizados no contemplan
el ingreso por aguinaldo.
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4. Se consideran los segundos tri-
mestres de cada ano.

También es apropiado sefialar que, entre otros aspectos, las necesi-
dades de sus integrantes difieren con la edad y el nivel de actividad que desa-
rrollan. Atender estos tltimos factores supone un analisis ain mds minucioso,
que lleva a la necesidad de usar un criterio para establecer una equivalencia
entre todos los componentes del hogar que percibe esos ingresos; es lo que se
conoce y aplica en Argentina como “adulto equivalente”.

Por dltimo también debe destacarse que el ingreso familiar se com-
pone en base a aquellos miembros que lo obtienen por el desempefio de una
ocupacion, por la percepcion de una jubilacion o pension o subsidio, y que
también se incluye en el calculo la cantidad de personas a los que quieren ob-
tener, aun sin lograr un ingreso a través del desarrollo de una actividad laboral,
y a los inactivos que no perciben ingreso alguno.

Entonces, considerando estos elementos, se utiliza el coeficiente de
Gini del ingreso per capita familiar (IPCF). En el Grafico 1 puede verse que la
brecha se incremento entre el segundo trimestre de 2015 y el cuarto de 2019,
en un 7,3 por ciento, al pasar de 0,409 a 0,439. El indicador estd mostrando
una desigualdad creciente en ese lapso.

Trascendiendo la observacion de los momentos extremos de la se-
tie, y considerando la dinimica interanual® se pueden sefialar las siguientes
variaciones: un incremento menor - 4,4 por ciento- entre 2015 y 2016 (en un
lapso menor, de un solo afio); la desigualdad se mantiene en similar valor en
el siguiente afio (2017), desciende muy ligeramente en el préximo (2018) para
incrementarse con cierta mayor intensidad en el afio 2019, (0,434) cuando se
verifica un valor que ya se habia alcanzado seis meses antes y que -como ya se
dijera- vuelve a aumentar (a 0,439) en el dltimo trimestre considerado. Puede
verse que el nivel observado en 2015, nunca vuelve a recuperarse, registrando-
se a lo largo del perfodo siempre valores mas elevados que el inicial.

Grafico 1. Coeficiente de Gini del IPCF, 2015- 2019
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Fuente: elaboracién propia en base a EPH-INDEC.
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Alternativamente puede mirarse qué ocurre en igual periodo con la
distribucién del ingreso durante 2015-2019 (Grafico 2), cuando se considera
la brecha o distancia que existe entre el monto del ingreso promedio de los
hogares pertenecientes al decil de mayor ingreso (el décimo) y al decil que
se encuentra en la situacion opuesta (el primero). Esta brecha se incrementa
un 33,3 por ciento. Es esto lo que se muestra en el siguiente grafico. Debe
notarse también que la brecha sigue un comportamiento muy similar al del
coeficiente de Gini antes descripto: mas alla de algun altibajo (4°/17 vs.
4°/16 y 2°/18 vs. 2°/17) los trimestres muestran siempre incrementos en la

brecha.

Grafico 2. Brecha entre deciles extremos de la distribucion del IPCF
2015-2019
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Fuente: elaboracién propia en base a EPH-INDEC.

Otra manera de observar qué ocurre con los ingresos entre 2015 y
2019 es atender al aumento registrado entre los hogares que se ubican en los
diferentes deciles (Cuadro 1).

El incremento del IPCF promedio es mayor cuanto mayor es el nivel
de ingreso: entre el segundo trimestre de 2015 y el cuarto de 2019, los ingresos
altos aumentan claramente por encima de los mas bajos, incrementandose la
desigualdad de la distribucién. Efectivamente, mientras los hogares del 1er. de-
cil ven crecer sus ingresos un 245 por ciento, los del 10° decil con un aumento
del 342 por ciento, se separan de aquéllos en casi 100 puntos porcentuales’;
también estos tltimos se destacan por ver crecer sus ingresos muy por encima
del resto y por ser los tnicos que se ubican significativamente por encima del
promedio de ingresos.

5. (en adelante p.p.)
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Cuadro 1. Monto del IPCF por deciles, II trimestre 2015 y IV trimestre
2019, y variacion porcentual

1 734.00 2531.00 244 82
2 1376.00 4920.00 257.56
3 1826.00 6804.00 27262
4 2289.00 8698.00 279.99
5 2789.00 10853.00 28914
6 3410.00 13333.00 291.00
T 4087.00 16461.00 302.76
8 5133.00 20829.00 305.79
9 6708.00 27677.00 312.60
10 11932.00 52774.00 342.29
Promedio 4013.00 16485.00 310.79

Fuente: elaboracién propia en base a EPH-INDEC

Entre esos valores extremos y mirando con mayor detenimiento pue-
den sefialarse distintas situaciones en la evolucién de los ingresos de los dife-
rentes deciles; asi cabe indicar que los hogares de los deciles 7, 8 y 9 muestran
un incremento muy cercano al aumento promedio de los ingresos - los dos
primeros, algo por debajo y el tercero, algo por encima-; otro conjunto de
hogares (deciles 5 y 6) muestra que el incremento de sus ingresos se encuentra
muy por debajo del mencionado promedio ( 22 y 20 p.p.); los hogares con
ingresos que los ubican en los deciles 3 y 4 se alejan ain mas del promedio
(38 y 31 p.p., por debajo) y los hogares cuyos ingresos corresponden a los dos
primeros deciles, son los que menos los incrementaron- al punto que lo hicie-
ron 57 y 54 p.p. menos que el promedio. Solamente los hogares del decil mas
alto incrementan sus ingresos de manera importante por sobre el promedio:

31 pp.

Interesa ahora detenerse en los ingresos de los trabajadores ocupados.
Esto, porque la desigualdad entre ingresos de los ocupados es una manera de
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ver uno de los impactos que produce el tener una diferente insercion laboral y
asimismo ver si el hecho de estar ocupado garantiza estar exento de encontrar-
se en una situacion de pobreza.

El cuadro 2 muestra el ingreso promedio de los ocupados ubicados en
los diferentes deciles, para los dos momentos de andlisis considerados. Como
en el caso de los ingresos familiares, el IPCFE, también los ingresos de los tra-
bajadores (ocupados) muestran una ampliacién de la desigualdad. Asi se puede
ver que crecen menos los de los ingresos inferiores y, contrastando con ellos,
aumentan en forma mds acentuada los de mayores ingresos.

Puede verse también, que a medida que se avanza en el decil, se incre-
menta la variacién del ingreso de los ocupados, pero es dispat el nivel de su
crecimiento: en el caso del primer decil el incremento fue de 139 por ciento,
separandose del siguiente en 38 p.p.; la diferencia porcentual es algo menor en-
tre los deciles 2-3 y 3-4: 28 y 26 p.p. (legan a 177, 205 y 231 por ciento, respec-
tivamente). El aumento registrado en los siguientes deciles no es muy distinto,
ya que oscilan entre 235 y 253 por ciento. Una excepcién a esto la constituye el
decil 10: establece una distancia importante respecto del anterior al aumentar
un 290 por ciento y es el unico que supera el incremento promedio.

Considerando que, durante dicho periodo, el nivel general de precios
se incrementa en un 334 por ciento y que el nivel de precios de los alimentos
lo hace en un nivel algo mas bajo (328%), puede afirmarse que los incremen-
tos nominales de todos los deciles no logran compensar las subas de precios.
Sin embargo, aquellos pertenecientes a los primeros deciles tienen una merma
significativamente mayor. Como se ve en la seccién que sigue, ello se refleja en
la incidencia de la pobreza e indigencia.
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6. Se refiere cuando para su medi-
cion se usa alguna linea o referencia.

7. En Argentina, esos indicadores
son: vivienda precaria (es la vivien-
da de tipo inconveniente: pieza de
inquilinato, vivienda precaria u otro
tipo), hacinamiento (hogar con mds
de 3 personas por cuarto), condicio-
nes sanitarias (vivienda que no tiene
ningun tipo de retrete), asistencia
escolar (hogar con un nifo en edad
escolar que no asiste a la escuela) y
capacidad de subsistencia (hogar
con 4 o mds personas por miembro
ocupado y que ademds su jefe nun-
ca asistio a la escuela o lo hizo sélo
hasta 2° grado del primario).

Cuadro 2. Monto ingreso promedio de los ocupados por deciles, I tri-
mestre 2015 y IV trimestre 2019, y variacién porcentual

1 1,337.00 3,189.00 13927
2 2,779.00 7. 704.00 17722
3 3,802.00 11,600.00 20510
4 4,831.00 15,976.00 230,70
5 5,880.00 20,055.00 23537
6 7,122.00 24 465.00 24351
T 8,373.00 28,324.00 25022
8 9,626.00 33,800.00 24052
9 12,196.00 43,061.00 253.07
10 19,347.00 75,417.00 289.81
Promedio 7,354.00 26,453.00 258.71

Fuente: elaboracién propia en base a EPH-INDEC.

Pobreza absoluta’

En esta parte del articulo se analiza la evolucion de la pobreza e in-
digencia en el perfodo que se viene trabajando. Como en la seccién anterior,
antes de introducir el andlisis se precisan, de forma sucinta, los alcances de
estos dos conceptos.

Existen dos métodos para medir la pobreza; el denominado de “ne-
cesidades basicas insatisfechas” (NBI) y el de “linea de pobreza e indigen-
cia” (LP e LI), respectivamente. El primero demanda definir las necesidades
consideradas basicas, los indicadores incluidos en la medicién para establecer
la insatisfaccién de esas necesidades y, una vez establecidos, observar en los
hogares si las satisfacen o no; la insatisfacciéon denotada por uno solo de esos
criterios, clasifica al hogar como pobre y, también a los integrantes del mismo’.
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El segundo método establece (a partir de encuestas de ingresos y gas-
tos de los hogares) un conjunto de alimentos que satisfagan las necesidades
nutricionales (canasta basica alimentaria, CBA) a un costo de adquisicion mi-
nimo. Ese costo inicial (afio o momento base) se actualiza mensualmente apli-
cando el indice de precios al consumidor (IPC), determinando de ese modo
la “linea de indigencia” (LI). Con esas encuestas se estima el costo de un con-
junto de bienes y servicios -que se consideran basicos: vestuario, educacion,
salud, transporte, etc.- y se establece la relacion entre el costo de la CBA y el de
ese conjunto de bienes y servicios (el “coeficiente de Engel”); luego se aplica
la inversa de ese coeficiente al costo de la CBA y el valor resultante es el de la
“linea de pobreza” (LP). Con las encuestas a hogares® se indaga el monto de
los ingresos totales del hogar y al compararlo con el valor de esas dos canastas,
aquellos hogares cuyos ingresos sean inferiores a la linea de pobreza, se los
clasifica como pobres y, dentro de ese universo, quienes no alcancen la linea
de indigencia, constituyen los hogares indigentes. También en este caso se
consideran pobres o indigentes, segin el caso, a todos los miembros de esos
hogares.

Aca se analiza la dinamica de la pobreza e indigencia apelando a las
respectivas lineas y se atiende también la cantidad de poblacion y de hogares
incluidos en esas situaciones.

En lo que respecta a las personas, entre los momentos inicial y final
del periodo analizado, ambas -pobreza e indigencia- se incrementan, respec-
tivamente en 5,6 p.p. y en 1,8 p.p. El grafico 3 muestra la incidencia (el pot-
centaje de personas en relaciéon a total de poblacion, llamadas “tasas”) de la
pobreza y la indigencia a lo largo de los semestres del periodo 2015-2019° y
permite atender la dindmica que se da en ellos en cada uno de los afios (con los
que se cuenta informacion) del periodo considerado. Asi, se puede ver que -en
cuanto a la indigencia- el porcentaje se mantiene sin cambios' entre el primer
semestre de 2015 y el segundo de 2016; en el siguiente semestre puede obset-
varse una caida -coyuntural pero relativamente intensa-, para iniciar a partir
de 2018 (ler. semestre) una tendencia siempre creciente de mayor intensidad,
particularmente en los dos semestres que le siguen, para alcanzar su maximo
(8%) al final del periodo.

En cuanto a la pobreza, el comportamiento durante el periodo ha
sido similar a lo que se dijera para la indigencia. Sin embargo, puede observar-
se que su incidencia va disminuyendo -respecto de los dos perfodos anterio-
res- de forma paulatina en los dos semestres del afio 2017, es en el segundo
semestre de ese afio en que la incidencia de la pobreza alcanza el nivel mas bajo
(25,7%) mostrando un descenso de 4,2 p.p. respecto del momento inicial de la
serie. En el primer semestre de 2018 se inicia un ascenso ininterrumpido del
nivel de pobreza que, con mayor intensidad y semestre a semestre, se va incre-
mentado hasta el final del periodo, momento en que alcanza el pico mas alto:
algo mds de la tercera parte de la poblacion (35,5%); la intensidad del aumento
entre extremos del perfodo (5,6 p.p.) anula la coyuntural mejora antes sefialada
y ademds muestra un importante incremento de 9, 8 p.p. entre los momentos

8. En el caso de Argentina se realiza
a través de la Encuesta Permanente
de Hogares (EPH), que lleva adelan-
te el Instituto Nacional de Estadisti-
cay Censos (INDEC).

9. Debe aclararse que la informa-
cién (por razones de representati-
vidad de las muestras) se produce y
publica de manera semestral, a di-
ferencia de la informacidn referida,
entre otros aspectos, a los ingresos,
que se realiza de forma trimestral.
Cabe también aclarar que el INDEC
no publicé los datos correspondien-
tes al 2° y Tler. semestre de 2015 y
2016 respectivamente.

10. En este comportamiento no
puede dejar de mencionarse el rol
que ha tenido la Asignacion Univer-
sal por Hijo (AUH), a la que se hard
referencia en la segunda parte de
este articulo.
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de mayor y menor nivel del periodo (2dos. semestres de 2019 y 2017). Nétese,
entonces, que en los cuatro tltimos afios, el nivel de pobreza baja 4,2 p.p.
(respecto del inicio) pero el posterior aumento (en los dos ultimos afios) de
9,8 p.p. resulta en el incremento de todo el perfodo antes mencionado. Este
incremento implica que en 2019 hay 15,9 millones de personas pobres
(3 millones mas que en 2015) y 3,6 millones de personas indigentes
(900 mil mas que en 2015).

Grafico 3. Indigencia y pobreza en personas, 2015-2019
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Fuente: elaboracién propia en base a EPH-INDEC.

La poblaciéon pobre e indigente adquiere su condicién de tal por
residir en hogares de esa caracteristica. Por eso esta parte se focaliza en ellos.
La proporcién de hogares pobres también se incrementa entre 2015 y 2019
(3,6 p.p.); también lo hizo la indigencia, pero con mucha menor intensidad
(0,8 p.p.), muy probablemente por la presencia de la Asignacién Universal
por Hijo y por embarazo.

El grafico 4 permite visualizar la dindmica de la indigencia y la pobre-
za que se fue dando entre los hogares a través de los semestres considerados.
Respecto a la indigencia se observa que en 2016 (2° semestre) hay un ligero
descenso y que en el segundo semestre del afio 2017 se alcanza el menor nivel
del periodo (3,5%). A partir de ese momento hay una tendencia creciente que
hace elevar la incidencia de la indigencia 2,2 p.p.: el nivel llega al 5,7 por ciento,
el mas alto del periodo.

En cuanto a la pobreza, se reproduce el comportamiento recién se-
fialado, pero obviamente, con niveles mucho mas altos. El nivel inicial 22,3
por ciento (2015), se reduce al 17,9 por ciento (4.,4 p.p.) en el segundo
semestre de 2017, pero desde ese momento comienza a incrementarse de
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manera sostenida, hasta alcanzar al final del periodo un 25,9 por ciento, lo que
implica un aumento de 8 p.p. respecto del mencionado nivel mas bajo.

Grafico 4. Indigencia y pobreza en hogares, 2015-2019.
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Fuente: elaboracién propia en base a EPH-INDEC.

Otro indicador no tan difundido pero en el que interesa detenerse ahora
es el de la intensidad de la pobreza, también conocido como brecha de pobreza.
Esta medida muestra la distancia que hay entre el volumen de los ingresos del ho-
gar y el monto de las lineas de indigencia y pobreza. Es decir, mide la cantidad de
dinero que le falta a un hogar pobre o indigente para dejar de setlo. La intensidad
de la indigencia se reduce en 5,7 p.p. entre 2015 y 2019, pero aun cuando hay mas
indigentes, en promedio, los ingresos de sus hogares los acercan a poder salir de
dicha situacién. Lo contrario se observa en términos de pobreza, cuya intensidad
se incrementa en 2,7 p.p., siendo entonces que los ingresos de los hogares pobres
estan, también en promedio, mas lejos de superar su condicion de pobre.

Como puede verse en el grafico 5, la dinamica de este indicador mues-
tra, en el caso de la indigencia, un comportamiento diferente del que se mostrara
en el analisis anterior, referido a la incidencia. La plausibilidad de ello reside en
que en la indigencia impactan los cambios que institucionalmente se establecen
respecto del salario minimo, las asignaciones y subsidios de ingresos a los hoga-
res, es decir esta muy ligada a los incrementos que el gobierno establece en sus
respectivos montos. Posiblemente por ello es que a lo largo del perfodo puede
verse que se intercalan momentos de descenso y de ascenso.

Se observa que hay un descenso en 2016, en el 2° semestre, respecto
del primero de 2015 y que en el primer semestre del afio 2017, se verifica un
alza en relacion de este ultimo. Comparando los primeros semestres se obser-
van descensos en los todos afios desde el 2015 y hasta el 2019", en los que se

11. Debe recordarse que en el 2°
semestre de 2015 y el 1° de 2016 el
INDEC no publicé informacién al
respecto.
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12. Cuanto menor es el valor de
la tasa, una variacién -medida en
puntos porcentuales- impacta mds
fuertemente, incrementando en-
tonces su variacion relativa.

verifica el guarismo menor (36,9%) de toda la serie. Por su parte, los segundos
semestres también registran bajas de menor intensidad, aunque el del 2019
implique un alza respecto del semestre anterior.

Puede notarse que la intensidad de la pobreza presenta una dinamica
mas similar a la que se describiera en el caso de la incidencia: estabilidad en
los primeros tres semestres que muestra el grafico (los valores oscilan entre 37
y 37,7%), descenso en el segundo semestre de 2017, al 35,5 por ciento, que
implica 2,2 p.p. y a partir de ese momento incremento sostenido hasta alcanzar
su maximo valor al final del periodo (39,8%).

Enlinea con lo que se viene analizando, interesa conocer como impactan
la pobreza y la indigencia en la poblacion de los distintos grupos de edad. Para ello
se recurre nuevamente a la incidencia que ella tiene en los grupos que se analizan.

Los distintos grupos etatios ven incrementada su tasa de pobreza entre
2015y 2019 y sus dinamicas son similares a la de la poblacion total que ya fuera
presentada: ascenso en el segundo semestre de 2016, descenso en el primer y se-
gundo semestre de 2017 y a partir de ese momento incremento sostenido hasta
alcanzar sus valores maximos. Se destaca el incremento en el grupo 0-14 afos
(8,2 p.p.) que, por otra parte, es el que evidencia los mayores niveles de pobreza,
en todos los momentos del periodo; le sigue, en este aspecto, el grupo de adoles-
centes y jovenes (15-29 afios), con un aumento de 7,9 p.p.; en situaciéon opuesta,
se encuentra el grupo de los mayores de 65 afios (3,3 p. p.). Sin embargo, y como
resultado de un efecto matematico', es este el grupo que, en términos relativos,
sobresale por el aumento de su tasa de pobreza, 29 por ciento, frente a los res-
tantes grupos, cuyas variaciones relativas oscilan entre un 16 y 19 por ciento.

Grafico 5. Intensidad de la indigencia y la pobreza en hogares, primer
semestre de 2015 a primer semestre de 2019
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Fuente: elaboracién propia en base a EPH-INDEC.



MARIO - MORENO - La distribucién del ingreso y el rol de dos prestaciones
de la seguridad social en Argentina (2015 - 2019)

En cuanto a la indigencia, excepto los mayores de 65 afios, que
practicamente la mantienen, pese a algunos altibajos -no significativos-
registrados en ciertos semestres, todos los otros grupos etarios vieron in-
crementada su tasa de indigencia entre 2015 y 2019. Sin embargo, ellos
presentan dinamicas diferentes. Tanto en términos absolutos como rela-
tivos, se destaca el incremento en el grupo 0-14 afios (3,5 p.p. y 25,7%).
En los tres primeros semestres del periodo hay un descenso y posterior
incremento, aunque dentro de cierta estabilidad en sus valores. Alcanza
el valor mas bajo en el segundo semestre del 2017 (7,6%) y a partir de allf
se registra un aumento sostenido hasta alcanzar, como todos los grupos,
su valor maximo (13,6%), en el segundo semestre de 2019. El incremento
verificado entre el semestre de nivel minimo y maximo fue de un 79 por
ciento.

Grafico 6. Pobreza por edad en personas, 2015-2019
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Fuente: elaboracién propia en base a EPH-INDEC.

Los grupos de 15-29 y 30-64 afios presentan cierta dindmica similar
entre ellos: relativa estabilidad en los primeros tres semestres y caida en el
segundo semestre de 2017 que continua en el primero de 2018 en el grupo de
15-29 afios -momento en que registra su menor tasa (5,8%)- pero se incremen-
to en ese mismo semestre en el grupo de 30-64 afios. Luego, el comportamien-
to de ambos grupos vuelve a ser similar: sostenido incremento hasta alcanzar
en el segundo semestre de 2019 los valores maximos de todo el periodo, que
alcanza al 9,5y 6,4 por ciento, para el grupo de 15-29 y de 30-64 afios respec-
tivamente. Estos incrementos significan, en términos relativos, aumentos del
64 y 78 por ciento, respectivamente.
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13. Que es como estricta y técnica-
mente deben hacerse estas compa-
raciones

Grafico 7. Indigencia por edad en personas, primer semestre de 2015 a
primer semestre de 2019
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Fuente: elaboracién propia en base a EPH-INDEC.

Al cierre de este articulo, el INDEC dio a conocer los datos de po-
breza e indigencia correspondientes al primer semestre de 2020. Los mismos
muestran que hay un aumento que lleva la incidencia al 30,4 por ciento de
hogares pobres donde reside el 40,9 por ciento de la poblaciéon. Respecto de
la indigencia, hay un 8,1 por ciento de hogares que se encuentran en esa situa-
cién, correspondiendo al 10,5 por ciento de las personas. Sin restarle impoz-
tancia a su evolucién -negativa-, no puede dejar de sefialarse que la variacién
interanual®®, referida a la pobreza en hogares, entre 2019-20 es de 5,0 p.p., algo
inferior a la que se verifica en 2018-19 (5,8 p.p.). Referido a las personas, el ulti-
mo incremento interanual es bastante mas bajo (5,5 p.p.) que el que lo precede
(8,1 p.p.). En cuanto a la indigencia, el aumento de su incidencia en hogares
es menor en 2018-19 (1,7p.p.) del que se verifica en 2019-2020 (2,6 p.p.); sin
embargo el ascenso en la variacién interanual de su incidencia en la poblacion

permanece sin cambios (2,8 p.p.).

Asignacion Universal por Hijo y Haber Jubilatorio
Minimo: el deterioro de su poder de compra

El objetivo de esta parte del articulo es analizar la evolucion del poder
adquisitivo de la Asignacién Universal por del Hijo (AUH) y la jubilacién mi-
nima durante el periodo que va desde noviembre de 2015 hasta noviembre de
2019.
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Para ello, se utilizan cuatro indices de referencia: el indice general de
precios al consumidor (IPG), el indice de precios de los alimentos (IPA), el
monto de la canasta basica total (CBT) y el de la canasta basica alimentatia
(CBA). Para el periodo hasta marzo de 2016 (inclusive) se utilizan los indices
de precios de la provincia de San Luis."

La primera seccién se refiere al poder de compra de la AUH.
Como ya se mencionara, esta asignacion tiene mas impacto en los ho-
gares de menores ingresos, permitiendo aumentarlos o no, en distintos
momentos y en términos relativos, modificando asi la situacién de po-
breza de los hogares -principalmente de la indigencia-; esto debido a que
su medicion se relaciona con la posibilidad de cubrir o no los montos de
las canastas de referencia intimamente ligados, justamente, a su poder de
compra. Recuérdese que se consideran los ingresos totales del hogar, en
donde esta asignacion adquiere diferente importancia en los mismos, de-
jando de ser un complemento en los ingresos familiares para constituirse,
en particular en los hogares pobres, en un ingreso significativo. Se habia
visto en otro trabajo (Mario, Moreno y Maglioni, 2020) que la incidencia
de la AUH en esos ingresos'® oscilaba en los distintos momentos, entre
un minimo de 19 y un maximo de 37 por ciento, en 2011 y 2018, respec-
tivamente.

La segunda seccion de esta segunda parte muestra también la evolu-
cion del poder de compra, pero referido esta vez al haber jubilatorio minimo,
con una estructura de andlisis similar a la de la AUH y para el mismo petriodo,
el que media entre noviembre de 2015 e igual mes del ano 2019.

Poder de compra de la AUH (indice 100=nov-2015)

En noviembre de 2019, el poder adquisitivo de la asignacién -me-
dido en términos del nivel general de precios de consumo- se encuentra
17,6 p.p. por debajo del que tenia en noviembre de 2015; si la comparacion
se realiza contra el indice de precios de alimentos, el poder de compra de
la AUH se encuentra 17,5 p.p. por debajo de los niveles de noviembre de
2015.

El punto mas bajo, en términos de poder adquisitivo de la AUH, se
alcanza en febrero de 2019 cuando el beneficio se reduce en 22,2 p.p. respecto
de lo que permitia adquirir en noviembre de 2015. En términos del indice de
precios de alimentos, el peor momento se da también en febrero de 2019,
cuando permitfa acceder al 78,6 por ciento de los alimentos, es decir 21,4 p.p.
menos de lo que se podia comprar en noviembre de 2015.

Por el contrario, un mes mas tarde, en marzo de 2019, la AUH alcanza
el mayor poder de compra (general) y también en alimentos durante el perfodo
analizado: permitia comprar un 8,5 por ciento mas respecto de noviembre de
2015. Esto se explica por el adelantamiento de los incrementos de todo el afio
al ajuste del mes de marzo.

14. Ello por la situacion institucional
del INDEC y por las controversias
suscitadas por ella en cuanto a la
validez y confiabilidad de estas me-
diciones, que no son objeto de and-
lisis en este articulo.

15. Si bien no se referian exclusiva-
mente a los hogares en situacion de
pobreza o indigencia, es plausible
suponer que esa importancia re-
sulta mayor en los hogares pobres
eindigentes.
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Grafico 8. Poder de compra de la AUH (IPG e IPA), 2015-2019
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Fuente: elaboracion propia en base a datos oficiales (INDEC Y ANSES)

Medido en relacién al costo de la Canasta Basica Alimentatia (CBA)
y de la Canasta Basica Total (CBT), hacia noviembre de 2019, el monto de
la AUH ($2.652) permitia adquirir el 54,3 por ciento de la CBA y el 21,8 por
ciento de la CBT. En tanto, en noviembre de 2015, los $837 que otorgaba la
asignacion hacfan posible comprar el 65,8 por ciento de la CBA y el 27,7 por
ciento de la CBT.

En febrero de 2019 se alcanza el menor poder adquisitivo de la AUH tan-
to en términos de la CBA -50,5 por ciento- como de la CBT -20,4 por ciento-. En
marzo del mismo afio se observa el punto de mayor poder compra de la AUH
medido en CBA’s y CBT"s: permitia comprar el 70,4 por ciento de la CBA y
el 28,5 por ciento de la CBT.

Aunque la diferencia es despreciable, la mayor reduccién del poder
de compra medido en cantidad de canastas basicas totales -versus canastas
basicas alimentarias- evidencia que, desde noviembre de 2015, el nivel general
de precios crece mas rapidamente que el nivel de precios de los alimentos.

Grafico 9. Poder de compra de la AUH (en CBA's, canastas basicas
alimentarias y CBT's, canastas basicas totales), 2015-2019
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La variacién interanual del poder de compra del beneficio tiene una
reduccion particularmente significativa en junio de 2016 (20,6%), aunque valo-
res muy similares de caida se verifican en el trimestre junio-agosto de ese afio
(Grafico 10). Esa variacién interanual negativa en términos de poder de com-
pra se extiende, aunque mas atemperadamente hasta diciembre del mismo afio.
Es seguida por un ciclo donde la variacion resulta favorable al poder de com-
pra de la AUH, ciclo que se extiende hasta febrero de 2018, aunque su nivel no
parece permitir la recuperacién de lo perdido en el periodo junio-diciembre
del 2016. Durante el aflo que media entre marzo de 2018 y febrero de 2019,
vuelve a verificarse un periodo de variaciones interanuales negativas para el
poder de compra de la AUH, en donde en la mitad de los 12 meses que incluye
las variaciones negativas superan el 10 por ciento, llegando en algunos casos a
acercarse al 20 por ciento. Nuevamente el ciclo de variaciones positivas que se
inicia en marzo de 2019 y se extiende hasta el final del periodo analizado, no
parece posibilitar la compensacién de lo malogrado en el afio precedente.

Grafico 10. Poder de compra de la AUH (variaciéon inter-anual), 2015-2019
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Fuente: elaboracién propia en base a datos oficiales INDEC Y ANSES)
Poder de compra del haber jubilatorio minimo

Aqui se analiza el poder adquisitivo del haber jubilatorio minimo, me-
dido en términos del nivel del indice general de precios de consumo (IPG),
del indice de precios de alimentos (IPA), en términos de Canasta Bésicas Ali-
mentaria (CBA), y Canasta Bésica Total (CBT) y de las variaciones interanuales
para el mismo perfodo, noviembre de 2015 e igual mes del afio 2019.

En cuanto a la primera de las mediciones, la realizada en términos del
nivel del indice general de precios de consumo (IPG) y del indice de precios
de alimentos (IPA), el mes que marca el final del periodo considerado es el
momento en que el poder adquisitivo del haber minimo, medido en términos
del primer indicador -el IPG- se encuentra un 21,7 por ciento por debajo del
que mostraba al inicio de dicho periodo; si la medicion se realiza contrastando
con el segundo de los indices -el IPA-, el poder de compra del haber minimo
se encuentra también en el mismo 21,7 por ciento por debajo del nivel del
momento inicial del periodo.
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Es dable destacar que el poder adquisitivo, confrontado con ambos
indicadores, siempre estuvo por debajo del nivel de noviembre de 2015,
con la sola excepcion de los dos momentos del afio 2017 que se muestran
en el grafico 11, en los cuales superan dicho nivel, aun cuando el mayor de
ellos lo supere solamente, en un 5 por ciento. A partir de ese momento, y
pese a que siguen los altibajos precedentes, es clara -y fuerte- la tendencia
a la disminucién del poder de compra del haber jubilatorio minimo, pat-
ticularmente en el afio 2018; ademas nunca las recuperaciones -con solo
contadas excepciones- permiten volver al nivel de compra anterior a la
ultima caida.

Grafico 11. Poder de compra del haber jubilatorio minimo (IPG e IPA),
2015-2019
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En relaciéon con la contrastacion del haber jubilatorio minimo y las ca-
nastas basicas de alimentos (CBA) y basica total (CBT) y su poder adquisitivo
se presenta el grafico 12. En €l se puede ver que hacia noviembre de 2019 el
monto del haber minimo ($12.937) permite adquirir 2,8 canastas alimentarias
y 1,1 canastas totales. El monto de dicho haber en noviembre de 2015 ($4.299)
posibilita comprar 3,4 y 1,4 canastas respectivamente.

Puede observarse ademas que el poder adquisitivo del haber minimo
muestra, en relacion a la cantidad de canastas pasibles de comprar, un de-
rrotero similar al que se describiera para IPG e IPA, situacion esperable ya
que el costo de las canastas se actualiza con dichos indices. Sin embargo la
presentacion en cantidad de canastas permite visualizar, quizas de manera
mas concreta, el deterioro que fuera presentado apelando a los indices men-
cionados.
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Grafico 12. Poder de compra del haber jubilatorio minimo (en CBA's, ca-
nastas basicas alimentarias y CBT's, canastas basicas totales), 2015-2019
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El analisis de la variacion interanual del poder adquisitivo del haber
minimo, permite ver que éste tuvo, en el dltimo cuatrienio, las mayores pérdi-
das y también que son mas los afios en que pierde capacidad de compra que
en aquéllos en que la recupera: 33 de los 48 afios (en el 69% de ellos).

Si bien el mes de noviembre de 2018 marca el punto mds bajo en
términos de poder adquisitivo general -19,4 por ciento por debajo del que
tenfa un aflo atras- no puede dejar de sefialarse que sin duda el trimestre
septiembre-noviembre de ese mismo afio es el que mds pérdida arroja.
Ademas de eso, desde el inicio de ese trimestre y hasta el mes de mayo del
afio siguiente (2019) las variaciones interanuales superan -en algunos casos
largamente- pérdidas del 10 por ciento y, en rigor, desde marzo del 2018
no se registra un solo perfodo interanual donde el poder de compra no se
deteriore.

También se observa otro ciclo de pérdida del poder adquisitivo, el que
transcurre durante todo el afio 2016, si bien con pérdidas -en general- inferio-
res al 10 por ciento anual. Por ultimo, debe sefalarse que entre enero de 2017
y febrero de 2018 se verifica un periodo de variaciones interanuales positivas,
sin embargo ellas son de menor magnitud, y no permiten recuperar lo perdido
durante el afio anterior.
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Grafico 13. Poder de compra del haber jubilatorio minimo (variacion
interanual), 2015-2019
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Fuente: elaboracion propia en base a datos oficiales (INDEC Y ANSES)

Conclusiones

El primer indicador al que se recurre para el analisis de la pobreza re-
lativa, es el coeficiente de Gini. Entre el segundo trimestre de 2015 y el cuarto
de 2019, el indice muestra una desigualdad creciente. El nivel observado en
2015 nunca vuelve a recuperarse, registraindose a lo largo del perfodo, aun con
altibajos, valores siempre mas elevados que el inicial.

También se incrementa la brecha que existe entre el monto promedio
de los hogares que pertenecen al decil de mayor y del menor ingreso. Dicha
brecha sigue un comportamiento muy similar al del coeficiente de Gini: mas
alla de algin altibajo, los trimestres muestran siempre incrementos en la bre-
cha. Los hogares de mayor ingreso se destacan por verlos crecer muy por en-
cima del resto y por ser los tinicos que se ubican significativamente por encima
del promedio de ingresos.

En cuanto al ingreso promedio de los ocupados que se ubican en los
diferentes deciles hay una ampliacién de la desigualdad, crecen menos los de
los ingresos inferiores y aumentan en forma mas acentuada los de mayores
ingresos. Por su parte, los incrementos nominales de todos los deciles no lo-
graron compensar las subas de precios. Sin embargo, aquellos pertenecientes
a los primeros deciles tuvieron una merma significativamente mayor.

En lo que respecta a las personas, entre los momentos inicial y final
del periodo analizado, tanto la incidencia de la pobreza como la de la indigen-

cia se incrementan. A lo largo de los semestres en esta segunda hay una cierta
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estabilidad al inicio, seguida de una caida coyuntural y luego, en 2018, se inicia
una tendencia siempre creciente para alcanzar su maximo al final del periodo.
En cuanto a la pobreza, el comportamiento durante el perfodo fue similar,
pero con niveles mucho mas altos.

La proporciéon de hogares pobres se incrementa entre 2015 y 2019;
también lo hace la indigencia, pero con mucha menor intensidad; la dinamica
de ambas en el periodo, presentan entre si algunas diferencias.

En relacién a la intensidad de la indigencia, se reduce en el periodo
y pese a haber mas indigentes, los ingresos de sus hogares, en promedio, los
acercan a poder salir de dicha situacién. Lo contrario ocurre en términos de
pobreza, cuya intensidad se incrementa, alejando también en promedio, la po-
sibilidad de superar su condicién de pobre.

Los distintos grupos etarios incrementan su tasa de pobreza y sus
dinamicas son similares a la de la poblacion total. Se destaca el incremento
en el grupo 0-14 afios que es también el que evidencia los mayores niveles de
pobreza, en todos los momentos del periodo. En cuanto a la indigencia, todos
los grupos etarios vieron incrementarla, excepto los mayores de 65 afios que
practicamente la mantienen, aun cuando presentan dinamicas diferentes. En
términos absolutos y relativos, se destaca el incremento del grupo 0-14 afios.

Respecto del poder adquisitivo de la AUH medido en términos del
nivel general de precios de consumo y del indice de precios de alimentos, su
poder de compra se encuentra al final del periodo muy por debajo de los nive-
les del inicio. El punto mas bajo comparado contra ambos indices se alcanza
en febrero de 2019; sin embargo un mes mas tarde, en marzo de 2019, la AUH
alcanza el mayor poder de compra del periodo.

En cuanto a la capacidad adquisitiva del haber jubilatorio minimo, el
mes que marca el final del periodo es el momento en que se encuentra muy
por debajo del que se registra al inicio. Su poder de compra siempre esta por
debajo del nivel del inicio, salvo en el afio 2017, donde se lo supera ligeramen-
te. Luego es clara -y fuerte- la tendencia a la disminucion del mismo y nunca
las recuperaciones -con solo contadas excepciones- permiten volver al nivel
inicial.

La variacion interanual de la capacidad de compra del haber minimo,
muestra que este tuvo, en el ultimo cuatrienio, las mayores pérdidas y también
que son mas los aflos en que pierde capacidad adquisitiva -33 de los 48 afios
(69% de ellos)- que en aquéllos en que la recupera.

La presentacion en cantidad de canastas permite visualizar de manera,
quizas, mas concreta el deterioro mostrado apelando a los indices ya mencio-
nados.
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Resumen

El presente articulo se propone analizar las mutaciones en la administracion del
gasto en las politicas de asistencia alimentaria del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién
durante el gobierno de Mauricio Macri, 2015-2019, con el fin de identificar sus principales
transformaciones en relacién a la orientaciéon de la asistencia alimentaria llevada a cabo por
el Estado Nacional.

Para tal finalidad se analizarén los datos oficiales referidos a gastos en el marco del
Plan Nacional de Seguridad Alimentaria, tanto los ejecutados de manera directa por el Estado
Nacional como también los transferidos a las provincias, municipios y organizaciones de la
sociedad civil.

El articulo pretende establecer algunas lineas de analisis preliminares orientadas a
abrir la discusion en relacion a las formas en las que se gestiond la cuestion social durante la
gestion de Mauricio Macri.

Palabras clave: Politicas sociales; Asistencia alimentaria; movimientos sociales.

Summary

This article aims to analyse the changes in the administration of the expenditure of food
assistance policies of Nations Ministry of Social Development during Manricio Macri’s
government, 2015-20179.

To this end, it analyzes the official data referring to expenditures under the National Food
Security Plan, both those directly excecuted by the National State and those transferred to the
provinces, municipalities and civil society organizations. The article seekes to establish some
lines of analysis aimed at opening the discussion around the ways in which the social issue
was managed during this period.

Keywords: Social polities; Food assistance; Social movements.
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Antecedentes de las politicas nacionales
de asistencia alimentaria

La asistencia alimentaria directa se instalé en el sistema de politicas
sociales argentino a partir de la recuperacion democratica en 1983, cuando se
cred el primer programa masivo, el Plan Alimentatio Nacional (PAN)'.

Si bien originalmente se considerd que el PAN operaria de manera
transitoria hasta que se modificaran las condiciones econémicas por la ac-
cion de las medidas de reactivacion, su extension se mantuvo hasta el final del
mandato de Raudl Alfonsin (1989) y bajo otras denominaciones y operatorias
persistieron durante la década de los noventa (Ierullo, 2011).

La idea de transitoriedad de la politica de asistencia alimentaria se
basé en la hipdtesis de la inminencia de procesos de recuperaciéon econémica
y el efecto positivo que ellos habrian de tener en el mejoramiento de la calidad
de vida del conjunto de la poblacién. Esta suposicion se asociaba con la fuerza
que adquiri6 la “teorfa del derrame” como explicacion del desarrollo en este
contexto. Sin embargo, no se evidenciaron tales condiciones, sino que, por el
contrario, se afianzaron los procesos de exclusion y pauperizacion.

Lejos de constituirse en intervenciones transitorias del Estado, estas
politicas asistenciales se fueron consolidando al calor de las crisis sociales y
econémicas que restringieron el acceso a los alimentos de gran parte de la
poblacién argentina.

A partir de los afios noventa se observa en el campo de la politica
alimentaria una progresiva descentralizacion, principalmente hacia los estados
provinciales. En este sentido, pueden sefialarse la sancion de la Ley 24.049 en
1991 que cred el fondo POSOCO-PROSONU (atn vigente) a través del cual
se transfieren montos a las provincias via coparticipacién destinados al soste-
nimiento de comedores escolares y asistencia alimentaria directa.

Si bien el Estado Nacional gener6 este fondo, continué desarrollando
programas de asistencia alimentaria durante la década de los noventa (Progra-
ma Materno Infantil y Nutricion -PROMIN-, Programa Apoyo Solidario a los
Mayores -ASOMA-, Programa de Alimentacién y Nutricion Infantil -PRANI-),
los cuales se concentraron en la naciente Secretatia de Desarrollo Social aunque
tendieron a gestionarse de manera descentralizada.

La crisis de 2001 expresé la consolidacion de los procesos de des-
igualdad y fragmentacion social (Svampa, 2005). Las situaciones de carencia
se multiplicaron hasta el punto que mas de la mitad de la poblacién poseia
ingresos inferiores a los definidos por la linea de pobreza. En este contexto las
dificultades de las familias empobrecidas para garantizar el acceso a los alimen-
tos reingresaron en la agenda publica y politica. Este proceso concluyé con la
sancién de la Ley 25.724 que reforzé las acciones desarrolladas en el campo

1. Si bien habian existido planes
asistenciales anteriormente, ellos
presentaban un cardcter residual
(Andrenacci, 2001) o bien sus ob-
jetivos apuntaban a mejorar los
niveles de retencion escolar (es el
caso del Programa Social Nutri-
cional PROSONU de comedores
escolares implementado a partir
de 1973) o a favorecer la atencién
materno infantil en instituciones
sanitarias (en el Programa Mater-
no Infantil PMI desarrollado a par-
tir de 1937.
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de la asistencia alimentatria. De esta manera se busco contener, en parte, las
profundas manifestaciones de la conflictividad social expresada en forma de
protestas callejeras, cortes de rutas y de calles y los denominados saqueos a
supermercados y comercios, protestas, y la grave situacion de carencia a la que
se vieron expuestos los sectores populares.

En ese contexto, los planes de asistencia alimentaria continuaron de-
sarrollandose y se ampliaron respecto de las fases anteriores. Asimismo, los
gobiernos locales adquirieron una notable centralidad en relacion a la gestion
de la cuestion social (Clemente, 2010; Clemente y Girolami, 2000).

Por otro lado, cabe aclarar que a partir de este contexto los progra-
mas de asistencia alimentaria no constituyeron las acciones asistenciales de
mayor importancia desarrolladas por el Estado Nacional. Los programas de
asistencia alimentaria operaron de manera complementaria a otros programas
de transferencias de ingresos que presentaron un mayor nivel de masividad
(por ejemplo, el Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados y posteriormente el
Plan Familias y la Asignacion Universal por Hijo).

En relacion a la asistencia alimentaria, en linea con lo dispuesto en la
Ley 25.724, se cre6 el Plan Nacional de Seguridad Alimentaria (2003-2015).
A partir del referido Plan, se increment6 el nivel de gasto destinado a estas
politicas y se propendioé a un abordaje eminentemente descentralizado (del
gasto total del Programa alrededor del 80% se transferfa los estados sub-na-
cionales).

Por otro lado, a partir de 2004 se observa un progresivo proceso de
bancarizacién de la asistencia alimentaria destinada a las familias. Para el afio
2009, casi la totalidad de las provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires habian adoptado la forma bancarizada (Ierullo, 2011). En este marco,
la entrega directa de bolsones alimentarios fue perdiendo peso a partir de
su reemplazo por tarjetas alimentarias. De esta manera se propendié a dar
mayor formalidad a estas medidas, evitando las mediaciones territoriales y
otorgando mayor libertad a las familias al momento de elegir los alimentos a
consumir.

Principales politicas nacionales
de asistencia alimentaria

Con los fines de comprender las mutaciones que se produjeron du-
rante el gobierno del Mauricio Macti en relacion a la gestién de las politicas de
asistencia alimentaria desarrolladas por el Ministerio de Desarrollo Social de
la Nacidn, se consideraran cuatro lineas de intervencién que presentaron con-
tinuidad durante la dltima década y constituyen el principal destino del gasto
invertido desde la cartera nacional en el marco del Plan Nacional de Seguridad
Alimentaria:
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1. Tarjetas Alimentarias: Transferencia a las provincias y municipios para el
sostenimiento de los programas de transferencias monetarias bancarizadas
a familias a través de tarjetas alimentarias.

2. Comedores escolares: Transferencia a las provincias para el sostenimien-
to de los comedores de las instituciones educativas de gestion estatal. Estos
fondos complementan los transferidos via coparticipacion a través del fon-
do POSOCO-PROSONU.

3. Modulos alimentarios: Entrega directa de médulos de alimentos secos. En
su mayorfa son remitidos a organizaciones y movimientos sociales para su
distribucion entre las familias y en situaciones de emergencia/ catastrofe.

4. Comedores comunitarios: Financiamiento y acompafiamiento técnico
de comedores de organizaciones sociales y comunitarias de todo el pafs.

A los fines de evitar posibles distorsiones en el analisis, el afio 2019 se
considerara de manera diferenciada los montos que se habfan presupuestado
originalmente y los que surgen como gasto devengado. Cabe considerar que el
gasto devengado se vio sustancialmente incrementado a partir de declaracion
de emergencia alimentaria en el marco del Congreso Nacional en septiembre
de 2019 a instancias de la oposicion. A través de la misma, se reasignaron pat-
tidas correspondientes a otros programas en pos de atender el deterioro de la
situacion socio-econdémica que acompané el 2019 y que se agudizo a partir de
la detrota electoral del oficialismo en las PASO.

Centralizacion del gasto en asistencia alimentaria y
construccién de nuevas mediaciones territoriales
En primer lugar, si se analizan los presupuestos nacionales entre 2013 y 2019,

es posible notar que durante la gestion de Macri, se incrementé notablemente
el gasto centralizado en politica alimentaria.

Si se consideran las lineas de accién sefialadas en el punto anterior, es posible
identificar los siguientes niveles de centralizacion del gasto:

Tabla N° 1: Centralizacion del gasto de politica de asistencia alimentaria
en lineas programaticas principales (2014-2019)

Proporcioén de

fondos

ejecutados de 12,1% |13,4% [(17,9% |18,3% |30,9% [34,7% |32,8%
manera

centralizada

Elaboracion propia. Fuente: Presupuestos nacionales 2013-2019.
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Elincremento del gasto ejecutado por el Estado Nacional, se tensiona
con la progresiva tendencia a la descentralizacion que habia caracterizado este
campo de politica social bajo la premisa de lograr mayores niveles de federali-
zacion en la ejecucion de los fondos de asistencia.

Esta modificacion se explica, entre otros aspectos, por el notable in-
cremento que tuvo la entrega de médulos alimentarios por parte del Ministe-
rio de Desarrollo Social de la Nacion a organizaciones sociales y movimientos
politicos. Tal como se deduce del grafico siguiente, la cifra correspondiente a
los médulos entregados se quintuplico entre 2015 y 2019:

Grafico N° 1: M6dulos alimentarios entregados por el Estado Nacional
(2014-2019) (en millones de mo6dulos)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos extraidos de Cuentas de Inversion 2015-2019, Ministerio de

Hacienda de la Nacion.

El abrupto crecimiento de los mddulos alimentarios entregados por
el Estado Nacional implicé un cambio en la l6gica de la asistencia alimentaria,
sobre todo en el marco de una sociedad que progresivamente fue empobre-
ciéndose en el marco del periodo de estudio.

La entrega directa de alimentos por parte del Gobierno Nacional, se
constituyé en una herramienta para el Ministerio de Salud y Desarrollo Social
de la Nacién para contener la conflictividad social y crear nuevas mediaciones
territoriales. En otras palabras, los moédulos alimentos fueron entregados a
movimientos sociales con presencia territorial y fueron pieza de negociacién
en el marco de las movilizaciones y protestas.

Por otro lado, estos alimentos también fueron entregados a un con-
junto de fundaciones, iglesias y organizaciones sociales que el Estado consti-
tuyé como nuevos interlocutores y mediadores con los sectores populares.

En relacién a este dltimo punto, puede sefialarse que se observa un
notable incremento de las transferencias otorgadas a este sector durante el
periodo de estudio. Si se consideran la totalidad de las lineas programaticas
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analizadas (tarjetas, comedores escolares, comedores comunitatios y entrega
de bolsones), la proporcion de dinero transferido a organizaciones de la socie-
dad civil varié de 12% en 2015 a un 20% en 2019.

El desfinanciamiento de los programas
provinciales de asistencia alimentaria

Los montos correspondientes a tarjetas alimentarias y al financia-
miento de comedores escolares corresponden a los fondos que histéricamen-
te transferidos a las provincias para su ejecucion. A través de los mismos se
buscaba fortalecer los programas de asistencia alimentaria de cada provincia.
Cabe destacar que esto fondos resultan de central importancia, en tanto histo-
ricamente operaron de manera compensatoria garantizando que las provincias
con mayores niveles de pobreza cuenten con los fondos suficientes para el
sostenimiento de estas acciones de asistencia social de su poblacion.

En lineas generales, ambas lineas programaticas se vieron afectadas
porque sus montos no alcanzaron los altos niveles de inflacion de nuestro
pais. Peor atn, frente a la mayor demanda alimentaria por el incremento de la
pobreza y el desempleo, estos programas se vieron restringidos®

Puntualmente, en relacion a las transferencias efectuadas a las provin-
cias en el marco de las lineas programaticas de tarjetas alimentarias y comedores
escolares se comportaron durante el perfodo de estudio de la siguiente manera:

Tabla N° 2: Transferencias a las provincias presupuestadas por linea
programatica (2014-2019) (en millones de pesos corrientes)

Tarjetas

alimentarias 1.073,0 951,1 891,6 2.201,4 2.749,5
Comedores

escolares 713,0 863,9 879,9 1.523,7 1.828,0

Fuente: Elaboracion propia en base a datos extraidos de los Presupuestos nacionales 2015-2019.

Si se consideran estos valores en relacion a la evolucién de la canasta
alimentaria basica, podemos advertir del notable deterioro de las transferen-
cias que se realizaron a los programas provinciales.

A los fines de establecer la comparacion de los montos, en el marco
del contexto inflacionario que afecta nuestro pafs y frente a la discontinuidad
que presentan las mediciones del INDEC, se tomara como criterio de com-
paracion el valor del promedio anual de las mediciones mensuales de canasta
alimentaria basica que realiza la Direccion General de Estadisticas y Censos
del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires.

2. Para mayor detalle véase in-
forme realizado por el autor en el
marco del CEC: Informe de Coyun-
tura N° 16 “Restriccién de la asis-
tencia alimentaria en tiempos de
hambre” Disponible en: http://cec.
sociales.uba.ar/?p=1294.
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En relacion a este criterio, los valores antes seflalados muestran un
deterioro de las transferencias a las provincias que para 2019 era superior a los
90 puntos porcentuales para cada linea programatica. Este aspecto se plasma
en el siguiente grafico:

Grafico N° 2: Variacion de las transferencias presupuestadas a las
provincias por linea programatica (2016-2019) (linea de base = afio 2015)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos extraidos de los presupuestos nacionales 2015-2019. Medicion

de Canasta Bésica Direccion General de Estadisticas y Censos del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires.

Lo sefalado anteriormente representa otro cambio en la logica de la
gestion de la asistencia alimentaria que histéricamente habia privilegiado el rol
de los gobiernos provinciales en la distribucion de esta asistencia a la poblacion.

Esta reduccion supuso un ahogamiento de los gobiernos provinciales,
quienes contaron con menores fondos, en términos reales, para afrontar una de-
manda creciente. En consecuencia, para mantener la calidad de los alimentos ofre-
cidos a los nifios de la escuela publica y mantener los fondos transferidos mediante
tarjetas alimentarias, las provincias debieron disponer de fondos propios.

Esta situacion de restriccion del gasto se agrava en el caso de las pro-
vincias del interior del pais, dado que las transferencias realizadas a los gobier-
nos subnacionales tendieron a centralizarse mayormente en los gobiernos de
la Ciudad de Buenos Aires y de la provincia de Buenos Aires.

A los fines de evitar distorsiones en el analisis se tomaran no solamente
en cuenta los importes transferidos a las provincias para el sostenimiento de los
comedores escolares y a las provincias y sino también a los transferidos a los mu-
nicipios para el desarrollo programa bancarizados de asistencia alimentaria. Cabe
destacar que se observa que en el caso de Gran Buenos Aires y del Municipio de
la capital cordobesa los fondos se transfirieron directamente a los municipios.

Al analizar la distribucion del gasto, se observa que a partir del 2018 se
centraliza la intervencién en Buenos Aires (provincia y ciudad) en detrimento de
las jurisdicciones del interior del pafs. Este aspecto se plasma en la siguiente tabla:
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Tabla N° 3: Proporcion de las transferencias a gobiernos sub-naciona-
les destinadas a las provincias del interior del pais

Fuente: Elaboracion propia en base a datos extraidos de los presupuestos nacionales 2015-2019.

En consecuencia, puede afirmarse que la reduccioén de los recursos
destinados a las jurisdicciones del interior del pafs fue en términos reales mu-
cho mas importante que en Buenos Aires. De acuerdo a lo que surge del
siguiente grafico, la reduccién de las transferencias a los gobiernos subnacio-
nales del interior sufrié un deterioro de 185 puntos porcentuales en relacion a
la evolucion de la canasta alimentaria basica:

Grafico N° 3: Variacion de las transferencias presupuestadas a los go-
biernos sub-nacionales (2016-2019) (linea de base = afio 2015)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos extraidos de los presupuestos nacionales 2015-2019 y la Medi-
cion de Canasta Basica, Direcciéon General de Estadistica y Censos del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires.

Esta tendencia a centralizar el gasto en los distritos bonaerense y por-
teflo se visualiz6 también en la distribucién de los médulos alimentarios y en
los montos transferidos a comedores comunitarios formalizados (Programa
de Abordaje Comunitario). En estos dos casos, la mayorfa de las intervencio-
nes se centraron en el Area Metropolitana de Buenos Aires.

La declaracion de la emergencia alimentaria:
un quiebre en la logica restrictiva
Hacia mediados de 2019, los niveles de pobreza se incrementaron

y, como consecuencia de la misma, numerosos sectores de la poblaciéon vie-
ron restringido su acceso a la alimentacién. A pesar de las medidas de alivio
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anunciadas por el gobierno, a partir de la derrota electoral sufrida en el marco
de las primarias abiertas, simultineas y obligatorias (PASO) las condiciones de
vida se vieron deterioradas notablemente en este contexto.

En este marco, la emergencia alimentaria ingresé6 en la agenda puiblica
y desde los partidos de oposicion se gestiond un proyecto en el Congreso que
propicié un notable incremento del gasto en politica alimentaria y facult6 al
Poder Ejecutivo a la reasignacion del gasto para el abordaje de las necesidades
alimentarias de la poblacion.

En la sancionada Ley 27.519, se dispuso “un incremento de emergen-

cia como minimo del cincuenta por ciento (50%) de los créditos presupuesta-
rios vigentes del corriente afio correspondientes a politicas publicas nacionales
de alimentacién y nutricién” (articulo 4). De la misma manera se previeron
medidas que facultan al Poder Ejecutivo Nacional a la actualizacion trimestral
de los montos de asistencia alimentaria hasta el afio 2022.

Cabe destacar que, si bien como consecuencia de la ley los montos
presupuestados para el desarrollo de politicas de asistencia alimentatia cre-
cieron notablemente (se dispusieron mds de 10.000 millones de pesos extras
a lo presupuestado inicialmente), se observa a finales del afio 2019 una sube-
jecucion de estos fondos: sélo se gasté el 88,5% del presupuesto disponible
(Cuentas de Inversion 2019, Ministerio de Hacienda de la Nacion)

Por otro lado, la resistencia por parte del gobierno nacional a la im-
plementacion de esta ley se plasmo en la demora de mas de un mes (desde la
sancion de la ley de emergencia) para disponer el incremento de las partidas
provinciales.

Si bien la Ley de Emergencia Alimentaria tuvo un impacto sobre
el final del gobierno macrista, esta normativa dejé allanado el terreno
para que a partir de diciembre el nuevo gobierno pudiera tener elementos
para redireccionar los planes de asistencia alimentaria y lanzar la tarjeta
ALIMENTAR, la cual supuso un notable incremento respecto de los
montos transferidos a las familias.

Reflexiones preliminares

A partir de lo desarrollado se observa que la politica de asistencia ali-
mentaria muté durante el gobierno del Ing. Mauricio Macri. A contramano de
la tendencia a la descentralizacién que caracterizé histéricamente este campo
de politica social, se observa un incremento del gasto ejecutado por el Minis-
terio de Desarrollo Social de la Nacién.

En consecuencia, se vieron restringidas las transferencias realizadas
a las provincias para el desarrollo de programas de asistencia alimentaria,
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situacién que terminé ahogando a los gobiernos provinciales que debieron
enfrentar mayor demanda de alimentos (en el marco del deterioro de las con-
diciones de vida), pero con menores recursos transferidos en términos reales
por parte del Estado Nacional.

Asimismo, en la distribucién de los fondos provinciales se reforzé
el centralismo de Buenos Aires (Ciudad y Provincia) en detrimento de las
provincias del interior del pafs, constituyendo este aspecto una limitaciéon en
relacién a la construccién de un federalismo pleno y real.

Por otro lado, la quintuplicacion de la entrega de bolsones alimen-
tarios y el incremento de las transferencias directas a las organizaciones de la
sociedad civil da cuenta de una nueva manera de gestionar la cuestion social.
Por un lado, se privilegi6 la entrega discrecional de bolsones alimentarios por
parte de la cartera nacional, utilizando esta estrategia como prenda de negocia-
cion con los movimientos sociales territoriales. Por otro lado, se propendi6 a la
constitucion de nuevos interlocutores y mediadores con los sectores populares
(iglesias, ONGs).
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Resumen

Los mas de diez afos de la Asignacion Universal para Proteccion Social (AUH) no
solo enuncian la presencia de una de las politicas centrales de provision de bienestar en la
Argentina de las ultimas décadas, sino que, ademads, llama la atencién sobre la consolidacién
de un modelo de politicas sociales centrado en transferencias monetarias en nuestro pais.

La asuncion de Mauricio Macri como presidente en diciembre de 2015 trajo con-
sigo un cambio en la orientacién de las politicas de proteccion social que afectaron directa-
mente a instituciones, programas y prestaciones, reconfigurando de este modo los sentidos
subyacentes a las intervenciones sociales del Estado orientadas a la atencién de las familias
en situacion de pobreza.

Por eso, a partir de la lectura de documentos oficiales, en este articulo problemati-
zamos el ideario de proteccién social que subyace a la AUH, enmarcada en el conjunto de las
intervenciones sociales del Estado, con foco en el cambio de contexto que atraviesa su sur-
gimiento y consolidaciéon (2009-2019). Para ello, nos proponemos indagar cémo se resignifi-
¢ conceptual, programatica e institucionalmente la AUH durante el gobierno de la Alianza
Cambiemos, a fin de conocer cémo se expreso la tension seguridad-asistencia, entendiendo
que la forma en que se resuelve la relacién entre ambas légicas define el alcance y contenido
de la proteccién social.

Palabras clave: Asignacién Universal por Hijo para Proteccién Social; Proteccion Social;
Seguridad Social; Asistencia Social.

Summary

The more than ten years of the Universal Assignment for Social Protection (AUH) not
only enunciate the presence of one of the central policies of welfare provision in Argentina
in recent decades, but also calls attention to the consolidation of a model of social policies
focused on monetary transfers in our country.

The assumption of Manricio Macri as president in December 2015 brought with it a change
in the orientation of social protection policies that directly affected institutions, programs and
benefits, thus reconfiguring the meanings underlying the State’s social interventions aimed at
care for families in poverty.

For this reason, based on the reading of official documents, in this article we problematize
the ideology of social protection that underlies the AUH, framed in the set of social
interventions of the State, with a focus on the change of context that goes through its
emergence and consolidation (2009-2019). For this, we propose to investigate how the AUH
was conceptually, programmatically and institutionally redefined during the government of
the Alianza Cambiemos, in order to know how the security-assistance tension is expressed,
understanding that the way in which the relationship between both logics is resolved define the
scope and content of social protection.

Keywords: Universal Child Allowance for Social Protection - Social Protection - Social
Security - Social Assistance.
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Introducciéon

En este articulo compartimos algunas de las lineas de indagacion que
estamos desarrollando para la Tesis de Doctorado en Ciencias Sociales (Fa-
cultad de Ciencias Sociales, Universidad de Buenos Aires)', que se propone el
abordaje de los Programas de Transferencias Monetarias (PTM), en particular
de la Asignacién Universal por Hijo para Proteccién Social (AUH)?, a fin de
problematizar la tendencia a globalizar las estrategias de intervencion sobre la
pobreza con independencia del contexto particular en que ésta se expresa.

En este sentido, los mas de diez afios de la AUH no sélo enuncian
la presencia de una de las politicas centrales de provisién de bienestar en la
Argentina de las Ultimas décadas, sino que, ademas, llama la atencién sobre la
consolidacién de un modelo de politicas sociales centrado en transferencias
monetarias en nuestro pafs. Sin embargo, cabe resaltar la transformacién del
escenario politico, econémico y social que caracterizé su surgimiento y conso-
lidacién (2009-2019), en sintonfa con el retroceso de la agenda progresista y el
giro a la derecha en la region. Esta particularidad nos invita a reflexionar sobre
el caracter versatil de los PTM (Cecchini y Martinez, 2011), en nuestro caso la
AUH, que posibilita su apropiaciéon desde distintas concepciones ideoldgicas e
idearios de proteccion social.

La emergencia de la AUH en 2009, durante la presidencia de Cristina
Fernandez de Kirchner (2007-2015), del Frente para la Victoria, se enmarco
en un modelo de desarrollo e inclusién social que consolid6 una narrativa
de restitucion y titularidad de derechos. La asuncién de Mauricio Macri, de
la Alianza Cambiemos, como presidente en diciembre de 2015 trajo consigo
no solo la implementacién de un conjunto de politicas macroeconémicas
que afectaron las fuentes de trabajo (tanto formal como informal) y el poder
adquisitivo de las familias de un amplio espectro de sectores sociales, sino
también un cambio en la orientacién de las politicas de proteccién social
con efectos directos en instituciones, programas y prestaciones, entre ellas
la AUH, reconfigurando de este modo los sentidos subyacentes a las in-
tervenciones sociales del Estado orientadas a la atencion de las familias en
situacion de pobreza.

Compartimos con Grassi y Hintze que lo “que denominamos pro-
teccion social abarca los mecanismos socialmente organizados que, con varia-
bles tipos y grados de institucionalizacién, proporcionan a los miembros de
una sociedad seguridades politicamente instituidas ante (y contra) riesgos que
amenazan su bienestar socioeconémico” (2018, 20, énfasis en el original). Por
eso, en este marco, nos proponemos problematizar el ideatio de proteccion
social que subyace a la AUH, enmarcada en el conjunto de las intervencio-
nes sociales del Estado, con foco en el cambio de contexto que atraviesa su
surgimiento y consolidacion (2009-2019). Es decir, nos interesa interrogar las
disputas y re-interpretaciones (simbolicas, tedricas y politicas) en las que se
tensionan concepciones de la proteccién tendientes a garantizar al conjunto
de los miembros de la sociedad condiciones de acceso a la ciudadania social o

1. La tesis, ademds, se inscribe
en el proyecto de investigacion
PIUBAMAS, programacion cientifi-
ca 2017, “Bienestar en América La-
tina. La condicionalidad real y sim-
bélica de las politicas asistenciales
ante el aumento de la incertidum-
bre en la sociedad (2014-2017)".

2. Adoptamos la asimilacién de
la AUH con los PTC que realiza la
Administracién Nacional de la Se-
guridad Social (ANSES). Sin embar-
go, resulta fundamental resaltar
que tal identificacion es objeto de
debate en el campo académico
argentino.
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3. “sHay que defender una con-
cepcion de las protecciones con un
enfoque universalista, que garanti-
ce al conjunto de los miembros de
una sociedad una cobertura social
general, una seguridad social en
el sentido fuerte de la palabra? ;O
bien la proteccioén social debe se-
leccionar a sus beneficiarios para
dedicarse a hacerse cargo de los in-
dividuos y de los grupos que expe-
rimentan dificultades particulares,
lo que conduciria, en ultima ins-
tancia, a centrarse en ‘los mds des-
protegidos’? En otros términos, la
proteccion social ;consiste en dar
a todos condiciones de acceso a la
ciudadania social o en garantizar
una base minima de recursos para
evitar la decadencia completa de
la poblacion?” (Castel, 2010, 189).

4. Cabe senalar que, la ola pro-
gresista en Argentina se inicid con
la presidencia de Néstor Kirchner
(2003-2007) y continué con los dos
mandatos de Cristina Ferndndez de
Kirchner (2007-2011y 2011-2015).
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s6lo una base minima de recursos centrada fundamentalmente en la “pobla-
cién en problemas™.

Para ello, nos proponemos indagar como se resignifica conceptual,
programatica e institucionalmente la AUH durante el gobierno de la Alianza
Cambiemos, a fin de conocer como se expreso la tension seguridad-asisten-
cia, que implican titulos de derecho totalmente diferentes, entendiendo que
la forma en que se resuelva la relacién entre ambas logicas define el alcance y
contenido de la proteccién social.

En este sentido, el trabajo se organiza de la siguiente manera: en
primer lugar, realizamos una breve caracterizacién del contexto para, luego,
revisar las continuidades y rupturas en el derrotero de la AUH. Por dltimo,
reflexionamos sobre la resignificaciéon conceptual de la AUH que subyace a
las modificaciones introducidas durante el gobierno de la Alianza Cambiemos
a fin de vislumbrar cémo se delinean nuevos contornos en la tensién seguti-
dad-asistencia

Notas sobre el contexto

El surgimiento y consolidacion de la AUH tuvo lugar en un escena-
rio regional signado por un heterogéneo conjunto de gobiernos denomina-
dos progresistas (Gudynas, Guevara y Roque, 2008), constelacion en la que se
identificaba a la presidencia de Cristina Fernindez de Kirchner*.

En consonancia con la agenda progresista, y apelando a la recupera-
cion de elementos de la tradicién peronista, los rasgos predominantes de la
politica kirchnerista del perfodo fueron:

1) Revalorizacién del rol del Estado como herramienta de desarrollo y bien-
estar, que se materializé en el impulso de politicas activas en materia de
desarrollo econémico y social. Como sefala Grassi:

“algunas medidas con impacto en esos ambitos y en las que el Es-
tado se involucré como regulador o como actor, fueron, por ejem-
plo, la incentivacion del consumo interno, las restricciones a algu-
nas importaciones por la imposiciéon de aranceles, la aplicacion de
retenciones impositivas a algunas exportaciones de bienes de alto
valor en el mercado internacional (la soja, principalmente) y de otros
productos agricolas cuyos precios impactan en el consumo interno
(trigo, maiz); la intervencién en empresas de servicios publicos que
son estratégicas (Aerolineas Argentinas, YPF; finalmente naciona-
lizadas); y la incentivacién de desarrollos tecnologicos (los satélites
ARSAT, por ejemplo) y a la investigacion cientifica” (2018b, 65-66).

Estas politicas de soberanfa fueron acompafiadas de planes de desen-
deudamiento externo y politicas de integracién regional alternativas respecto
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a la hegemonia norteamericana y su propuesta del ALCA (Area de Li-
bre Comercio de las Américas). En este sentido, podemos mencionar
el fortalecimiento del Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) y el sut-
gimiento de otras experiencias de integracion como Alianza Bolivaria-
na para las Américas (ALBA) y la Unién de Naciones Suramericanas
(UNASUR).

2) Reinstalacion del trabajo como eje de integracion social, en virtud del
cual el Estado asumié un papel activo en la politica laboral al restituir
normas e instituciones orientadas a la regulaciéon del empleo. En este
marco, el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social (MTEySS)
recuper6 su rol de arbitro en lo referido a las negociaciones colectivas a
través del repuesto Consejo del Salario Minimo y las paritatias libres por
sectores; y en lo vinculado al control del cumplimiento de las normas a
través del Plan Nacional de Regularizacién del Trabajo.

3) Cambio en el enfoque de las politicas sociales respecto a las tendencias
previas de corte neoliberal signadas por la privatizacion, la descentraliza-
cién y la asistencia focalizada. Con un papel mas activo del Estado, una
ampliacion del gasto social y el uso de diferentes estrategias (econémicas,
sociales y culturales) en convergencia, se llevaron adelante politicas en
perspectiva redistributiva con una narrativa de restitucion y titularidad
de derechos en sus fundamentos. En este sentido, se destaca la recupe-
racién de la presencia del Estado a lo largo del todo el territorio del pais
como as{ también la recomposicion y extension de las protecciones y la
seguridad social, principalmente a través del sistema jubilatorio y de po-
liticas activas de asistencia social con base territorial y alcance nacional,
y un mayor presupuesto como porcentaje del PBI destinado a la salud y
educacion publicas.

Ahora bien, la asuncién en diciembre de 2015 de Mauricio Macri, de la
Alianza Cambiemos, resulté sintomatica del debilitamiento politico de los
gobiernos progresistas y del avance significativo de fuerzas, lideres y/o re-
cetas adscriptas al heterogéneo y siempre conflictivo campo de la derecha
en la regién. Como expresa Giordano:

“en la actualidad, el aglutinante de las derechas es la necesidad de
hacer frente (y vencer) a fuerzas politicas de izquierda y centroiz-
quierda con diversos matices y tendencias, consolidadas electoral-
mente y en ejercicio del poder. Que estas fuerzas politicas hayan
puesto en practica politicas publicas en favor de las mayorfas antes
excluidas explica por qué hoy, en el marco de su puja por disputar el
poder, las derechas ostentan como elemento ‘nuevo’ la bandera de
la inclusién, junto a una reivindicacion de la democracia politica que
no es nueva” (2014, 53).

En este marco, la Alianza Cambiemos se consolidé y logré construir adhe-
siones contra el kirchnerismo y sus contradicciones, combinando propuestas
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5. Que instituyé con cardcter
nacional y obligatorio un Régimen
de Asignaciones Familiares.

6. Caracteristica que comparte con
el Nuevo Régimen de Asignaciones
Familiares (NRAF) de Uruguay.

de salida en un sentido neoliberal. En materia econémica, podemos men-
cionar entre las transformaciones del periodo:

“fuerte devaluacion de la moneda, apertura econdémica, eliminacién de
retenciones a la exportacion de productos agticolas, quita de subsidios
a servicios publicos, entre otras medidas que favorecieron a los sectores
agroexportadort, financiero y a empresas de capital concentrado en des-
medro de las PyMES y la industria local. Todo ello en un contexto de
creciente inflacién, acompafado del aumento del desempleo y la pérdi-
da de poder adquisitivo de los salarios” (Hopp y Lijterman, 2018, 239).

En lo que concierne a las politicas sociales, que a continuacion se ejem-
plifica con la experiencia de la AUH, se experimenté un cambio en la orientacion
de las politicas con efectos directos en instituciones, programas y prestaciones,
reconfigurando los sentidos subyacentes a las intervenciones sociales del Estado
otientadas a la atencion de las familias en situacion de pobreza. En este sentido, la
idea acufiada por Grassi de despolitizacion de la cuestion social (Grassi, 2018b, 61)
resulta sumamente ilustrativa del trasfondo de estas transformaciones.

Continuidades y rupturas en el derrotero

de la AUH

La AUH consiste en una prestacién monetatia no retributiva de ca-
racter mensual destinada a aquellos nifos, nifias y adolescentes menores de
18 aflos (o sin limite de edad en caso de presentar discapacidad) residentes
en el pafs, que no tengan otra asignacién familiar prevista por la Ley 24.714°
y que pertenezcan a grupos familiares que se encuentran desocupados o se
desempefian en la economia informal. La prestacion se abona hasta el quinto
nifio/a y adolescente a cargo y, de modo similat a los PTM extendidos en
la region, se prioriza la titularidad femenina del adulto responsable de su
administracién, contemplandose, a su vez, la exigencia de condicionalidades
en matetia de salud y educacién de los nifios/as y adolescentes. La particu-
laridad de la AUH reside en que el titular de cobro percibe mensualmente
el 80% de la prestaciéon monetaria en forma directa, mientras que el 20%
restante se reserva todos meses y se abona una vez al afio cuando se acredita
el cumplimiento de las condicionalidades.

Se destaca la insercién de la AUH dentro del Sistema de Seguridad
Social, aspecto significativo que la diferencia de otros PTM de la region, por
ser una ampliacion del régimen de asignaciones familiares (AAFF)° a través
de la conformacion de un subsistema no contributivo, que incluye y recono-
ce a un sector de los trabajadores que historicamente estuvieron excluidos
de dicho sistema.

Resulta pertinente remarcar la permanencia de la AUH durante la ges-
tién de gobierno de la Alianza Cambiemos como asi también la continuidad
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de la estructura bdsica que caracteriza a esta prestaciéon. Sin embargo, se
introdujeron un conjunto de modificaciones que, a continuacion, revisamos
a fin de identificar rupturas que brinden pistas para comprender el rumbo de
la AUH en el contexto de reconstruccion neoliberal (2016-2019).

Modificaciones programaticas

En lo que respecta a las modificaciones programaticas de la AUH im-
plementadas por la gestion de gobierno de Mauricio Macri, podemos mencio-
nar un conjunto de normativas que introdujeron cambios en su légica de ope-
racion (destinatarios, financiamiento, montos de la prestacion, entre otros):

a) En lo referido a los destinatarios, desde su instauracion por medio
el Decreto 1.602/09, la AUH ampli6 la cobertura del régimen de AAFF invo-
cando el principio de universalidad al incorporar a los trabajadores desocupa-
dos, a los monotributistas sociales, a los trabajadores que se desempefian en
la economia informal o en el servicio doméstico y que perciben un ingreso
inferior al salario minimo vital y mévil (SMVM).

Dicha invocacion fue observada y cuestionada por distintos autores
(Lo Vuolo, 2009; Lozano, Raffo y Rameri, 2009; Ardiciicono, Carmona y
Straschnoy, 2011) a la luz de las exclusiones previstas, a saber: monotributis-
tas, los trabajadores informales que perciben ingresos por encima del SMVM,
el sexto hijo no abarcado por la AUH ni por las pensiones no contributivas
para madres de 7 o mas hijos. Al respecto, se argumentaba que se trataba
de un “universalizacién dentro del universo focalizado” (Arcidiacono et al.,
2011, 11) porque “se hace a priori un uso del concepto mds cercano a la
universalidad dentro del objetivo [target] definido y/o a las politicas masivas,
aun cuando en ambos casos no se alcance a toda la poblaciéon con prestacio-
nes homogéneas en términos cualitativos y cuantitativos” (Pautassi, Arcidia-
cono y Straschnoy, 2013, 23). En este marco, dichas exclusiones contribufan
a traccionar la tension seguridad-asistencia hacia la segunda (Costa y Hintze,
2014).

Frente a esta critica, mediante el Decreto 593/16, se incorpord al régi-
men de AAFF alos monotributistas con un tope de ingresos correspondientes
a la categoria H, no dentro del esquema no contributivo de la AUH, sino en
el pilar contributivo destinado a los trabajadores formales. Cabe sefialar que
tal incorporacion se produjo sin el correlato de una modificacion de las obli-
gaciones tributarias de los monotributistas a fin de contemplar una asignacién
especifica para dicho sistema:

“Esto implica que a los monotributistas no se les exige condicionali-
dades en materia de salud y educacién. Asimismo el hecho de cobrar
AAFF implica que los montos percibidos pueden ser inferiores a la
AUH al reproducir el escalonamiento similar a los trabajadores asala-
riados de acuerdo a la categorfa monotributista (cuanto mayor ingre-
so, menor beneficio). Complejizando atin mas el sistema, no acceden
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7. En el marco de jornadas de deba-
te parlamentario signadas por la
violencia y la represion estatal ha-
cia diversos sectores que manifesta-
ban su rechazo a la promulgacién
de dicha reforma.

a todas las asignaciones contempladas en el sistema contributivo, es
decir que reciben las mismas prestaciones que la AUH (no incluye
matrimonio, nacimiento y adopcién)” (Arcidiacono, 2017, 26-27).

Aunque representa un avance en términos de cobertura, considera-
mos que el modo que asumi6 la inclusién de los monotributistas al régimen de
AAFF profundizé la fragmentacion pre-existente del mismo y reforzé la dife-
renciacién simbolica en torno a la figura del trabajador (formal y registrado vs
informal y no registrado), a pesar de que dentro del heterogéneo universo de
los trabajadores monotributistas puede encontrarse gran cantidad de cuenta-
propistas que comparten con los titulares de la AUH caracteristicas de bajos
ingresos e informalidad. Al respecto, en esta misma linea, Beccaria, Danani y
Rottenschweiler advierten sobre la “innegable la diferenciacién/jerarquizacion
social de las poblaciones destinatarias de uno u otro beneficio, y el significado
asistencializador avanza sobre la AUH” (2018, 218).

b) En lo concerniente al financiamiento de la AUH, el decreto de crea-
ci6én de la AUH establece que, del mismo modo que el resto de los beneficios
contemplados en la Ley 24.714 de AAFE, esta prestacion se financiara con los
recursos de la ANSES, dispuestos en el articulo 18 de la Ley 24.241del Sistema
Integrado de Jubilaciones y Pensiones. Estos recursos se complementan con los
fondos provenientes de la rentabilidad anual obtenida del Fondo de Garantia de
Sustentabilidad del Sistema Integrado Previsional Argentino (FGS), creado por
el Dectreto 897/07 en el marco de la unificacién del régimen previsional (por
el cual se eliminé el sistema de capitalizacion, reemplazandolo por un unico
régimen publico, solidario y de reparto). “La normativa que rige al FGS sitda al
fondo como una garantia de pago a las actuales y futuras jubilaciones, buscando
que los pagos del sistema previsional no se constituyan en una variable directa

de ajuste de la economia en momentos desfavorable del ciclo economico” (AN-
SES, 2011, 8).

En 2016, en ocasion de la creacion del Programa Nacional de Repara-
cion Historica para Jubilados y Pensionados a través de la Ley 27.260, se avan-
z6 también en modificaciones en los criterios que regulan el funcionamiento
del FGS que afectaron sus activos (posibilitando su venta) y, por ende, el prin-
cipio de solvencia intertemporal que el mismo tenfa como objetivo garantizar.

¢) En lo que refiere al monto de la prestacion de la AUH, su actualiza-
ci6én respondia a una decision presidencial, lo cual también era objeto de criticas
de diversos sectores, hasta 2015 cuando se establecio su actualizacion, como
asi también de las AAFE, cada seis meses de acuerdo al mismo célculo del in-
dice de movilidad que se utilizaba para las jubilaciones y pensiones (Ley 26.417
de Movilidad Jubilatoria), que ponderaba la evoluciéon de la recaudacion y los
salarios casi en partes iguales. Este esquema fue modificado a través de la Ley
27.426 de Reforma Previsional, fuertemente regresiva, aprobada por el Con-
greso Nacional a fines de 20177, que contemplaba una férmula que combina
inflacién (70%) e indice de salarios (30%), por lo que la actualizacion resultd
menor a la de la férmula previa. Como sostienen Garcés y Estevez, “tanto la
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reforma en la movilidad jubilatoria y de la AUH, como las modificaciones en
el régimen de AAFE, tienen un caracter regresivo y deben analizarse dentro

de las exigencias establecidas por el Fondo Monetario Internacional (FMI)”
(2018, 27).

d) En este contexto, no resulta menor la incorporaciéon de los titula-
res de la AUH al Programa Argenta de créditos ANSES®. En su concepcién
original, este programa estaba dirigido a las personas mayores beneficiarios
del Sistema Previsional Integrado Argentino con el objetivo de “reparar las
inequidades cometidas por los usureros”. La actual ampliacion se realizé en
el marco del Decreto 516/17 que modifica la Ley 24.241para posibilitar la
inversion del FGS para el otorgamiento de estos créditos, y la Ley 24.714 para
permitir que la asignacién familiar pueda ser “afectada por terceros” hasta el
30% del valor de la prestacion mensual que percibe el titular” para pagar la
cuota del crédito, afectando el caracter de inembargable de la misma del disefio
original de la AUH. Con tasas que rondan del 40% al 44% anual, “ahora el
Estado promueve el circulo vicioso de endeudamiento de las familias, ante el
deterioro del poder adquisitivo del salario y de las prestaciones de la seguridad
social” (Mesa de Politicas Sociales de la Fundacion German Abdala, 2018, 20).

Modificaciones institucionales

En el plano institucional, que la Administraciéon Nacional de Seguri-
dad Social (ANSES)’ sea el organismo responsable de la implementacién ope-
rativa del programa y del dictado de la normativa vinculada, representaba una
inscripcion de la AUH como parte de la seguridad social y no de la asistencia
social, en un contexto de ampliacién de derechos sociales:

“Entre otras cosas, implic6 la consolidacién del protagonismo de
ANSES (junto con otras medidas posteriores) como actor central en
la politica social no contributiva trascendiendo su origen ligado con
la seguridad social contributiva. La implementacion de estas presta-
ciones también ampli6 sus funciones y burocracias que alcanzaron
una mayor extension territorial” (Arcidiacono, 2017, 28).

Sin embargo, en consonancia con las exigencias del FMI, en septiem-
bre de 2018, a través del Decreto 801/18, se introdujeron modificaciones en la
estructura estatal que permiten vislumbrar la reorientacion de las intervencio-
nes del Estado, de sus recursos y la nueva redistribucion de la riqueza.

En este marco, la ANSES paso a ser un organismo de la 6rbita del
rebautizado Ministerio de Salud y Desarrollo Social. Como plantea Grassi:

“la pérdida del MTEYySS, que incluye la separacion de la seguridad
social (y su agencia ejecutora ANSES) y pase al nuevo Ministerio de
Salud y Desarrollo Social, expresa la separacion del trabajo en tanto
factor de produccion (solo fuerza de trabajo) respecto de los ‘proble-
ma sociales’ (la pobreza, las enfermedades, el abandono escolar, etc.)

8. También son incorporados al
programa de créditos ANSES los ti-
tulares de la Pensién Universal para
el Adulto Mayor, de la pension no
contributiva por vejez, de la pension
no contributiva de madres de 7 o
mds hijos.

9. Este organismo autdrquico, que
histéricamente estuvo a cargo de
la administracién de los compo-
nentes contributivos del Sistema de
Seguridad Social, fue ampliando y
extendiendo su campo de accion
en los ultimos afios mds alld de los
alcances restringidos de la prevision
social.
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después que se habia iniciado el camino inverso, de reconocimiento
de poblacion trabajadoras discriminada y desprotegida, a la que no cu-
bren las protecciones del trabajo ni el mercado. Dicho de otro modo,
se trata del desconocimiento de la relaciéon que da lugar a la cuestion
social” (Grassi, 20187, 45).

En este sentido, podemos afirmar que tal des-jerarquizacién de la
ANSES distancié a la AUH de la légica de la seguridad social con que fue
disefiada pone en juego los sentidos y el acceso a derechos sociales.

En esta linea también podemos mencionar la implementacion, con ante-
rioridad a la reforma ministerial, del “Modelo de Gestion Unificada — Ventanilla
Unica” por medio del Decreto 339/18, que unific6 la gestién de tramites de las
distintas reparticiones nacionales que otorgan prestaciones sociales bajo la coordi-
nacion de la ANSES. En este marco, “tareas propias de Ministetio de Desarrollo
Social de la Nacién, Registro Nacional de las Personas (RENAPER), PAMI y Se-
cretarfa de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, comienzan a integrarse en depen-
dencia de ANSES bajo esta nueva denominacién” (Mesa de Politicas Sociales de la
Fundacién German Abdala, 2018, 11). Al respecto, los propios trabajadores de las
distintas oficinas estatales sefialaban que la “ventanilla tnica” se present6 bajo el
eslogan de la “simplificacién de la gestion” con la promesa de que la “atencién al
cliente”, ya no al ciudadano, serfa menos burocratica y demandarfa menos tiempo.

Estos son so6lo algunos ejemplos que nos permiten ilustran cémo,
durante la gestién de gobierno de Mauricio Macti, se introdujeron modifica-
ciones programaticas e institucionales en la l6gica de operacion de la AUH que
expresan una resignificacion conceptual como fundamento de esta politica de
transferencia monetaria.

Reflexiones en torno a la resignificacion
conceptual de la AUH: nuevos contornos
en la tension seguridad-asistencia durante
el gobierno de la Alianza Cambiemos

Podemos afirmar que la AUH se ha consolidado como una medida
permanente del sistema de proteccién social argentino, lo cual la aleja de las
usuales politicas asistenciales predominantes durante los 90. Sin embargo, en
el derrotero de su evolucion -tal como intentamos dar cuenta a lo largo de
este articulo- observamos un giro conceptual en su fundamento en virtud
de que el contexto de su surgimiento y consolidacion abarca a dos gobiernos
de signo ideolégico contrapuestos, con concepciones disimiles respecto a las
intervenciones sociales del Estado que se sustentan en modelos -implicitos y
explicitos- de sociedad y de bienestar socialmente deseables como asi también
de los medios para alcanzarlo que se asientan en diferentes supuestos sobre el
trabajo, la responsabilidad, la agencia de los actores y su moral.
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En este sentido, la creacion de la AUH en 2009 implicé el reconoci-
miento de los trabajadores informales como sujetos de derecho al incorporar
al sistema de seguridad social a un conjunto mas amplio de trabajadores (des-
ocupados e informales de bajos ingresos) y extender un derecho que hasta el
momento sélo tenfan los hijos de los trabajadores formales, incluso a pesar
de las controversias en torno a la universalidad invocada. Al respecto, Grassi
afirmaba que la AUH:

“tiende a dar continuidad al sujeto del derecho, al tiempo que pone de
manifiesto el reconocimiento de los limites inherente a la politica de re-
gularizacion del empleo, en lo atinente a la extension y preservacion de
la proteccion social. Pero también, de los limites del trabajo en general,
como garantia del sostenimiento de los hogares y de la inclusion social,
segun pretenda la politica” (2012, 7).

Por su parte, Danani sostenia que:

“desde el nombre esa pertenencia es interpelada en clave de universa-
lidad, atributo en rigor ajeno a las reglas fundacionales del sector (ori-
ginalmente protegia sélo a asalariados formales y derechohabientes).
Doble paradoja es que esa convocatoria universalista llegue a través del
derecho al trabajo, lo que configura una retdrica redentora de los traba-
jadores informales, que por ser trabajadores ‘tendrian derechos’, y por
informales, son victimas de injusticia. Esas contradicciones del discurso
pueden ser vistas como debilidades, pero si se mira el desarrollo recien-
te de la proteccion social, puede ensayarse otra interpretacion y vérselas
como potencialmente positivas, pues refieren a una poblacién que histori-
camente no recibié estos beneficios y a los que en las dltimas décadas
se destinaron politicas asistenciales focalizadas en la pobreza, con test de medios y
contraprestaciones” (2013, 158, énfasis en el original).

Como planteabamos en un trabajo anterior (Hornes y Maglioni,
2019), durante la gestién de gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner la
AUH (junto a otras politicas y programas de transferencias monetarias del pe-
rfodo) se enmarcé en una narrativa en torno a las politicas sociales tendiente a
construir sistemas integrales y amplios de proteccion social, consagrando a las
entregas del dinero estatal como forma legitima de restitucién y titularidad de
derechos.

El cambio de escenario politico, econémico y social a partir de la
asuncion de Mauricio Macri en 2015 esmerild, a partir de las modificaciones
programaticas e institucionales en la l6gica de operacion de la AUH, el sentido
subyacente de la incorporacién de este amplio espectro de trabajadores des-
ocupados e informales en el sistema de seguridad social. Al fortalecer la logica
de la asistencia social como fundamento y diluir los significados en torno a
los derechos sociales (al reactivarse la idea de sujeto merecedor, expresion
de una mirada individualista de la vida social), socava los avances del periodo
antetior de materia de proteccion social’. En este sentido, podemos lamentar,

10. Ademds del impulso de refor-
mas que afectaron directamente
al sistema de seguridad social, la
gestion de gobierno de Mauricio
Macri emprendié modificaciones
en distintos programas orienta-
dos a la poblacién en situacion de
pobreza y vulnerabilidad. A modo
de ejemplo, podemos mencionar
los cambios en los programas
PROGRESAR, “Argentina Trabaja”
y “Ellas Hacen” (rebautizados estos
ultimos “Haciendo Futuro”).
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durante la gestién de gobierno de la Alianza Cambiemos, la consolidacién de
un modelo de desarrollo en el que las politicas sociales se acercaron a un en-
foque subsidiario y residual similar al que conocimos durante la década de los
’90 de hegemonia neoliberal, por lo que la AUH “vuelve a atender a los que el
‘ajuste necesario’ desconsidera” (Grassi, 2018c, s/n) y la prestacién monetatia
se inscribi6 nuevamente en los sentidos que signaron el contexto post crisis
econ6mica 2001/2002 como garantia de estabilidad social y gobernabilidad.
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Resumen

El presente articulo se propone abordar la experiencia de las organizaciones socia-
les de asistencia y cuidado en la periferia urbana de Buenos Aires desde la perspectiva de sus
protagonistas.

Es posible reconocer una extensa trayectoria de participacion social y organizacion
comunitaria en torno a la asistencia alimentaria, la atencién sanitaria y el acompafamiento
educativo, particularmente en la primera infancia.

Estas prdacticas asociativas, protagonizadas mayoritariamente por mujeres, se han consoli-
dado en el tiempo obteniendo la confianza de las familias que asisten y el reconocimiento
institucional del Estado.

La Asignacion Universal por Hijo (AUH) representd un cambio en los dispositivos
de asistencia a las familias en condiciones de pobreza persistente y potencié las articulacio-
nes institucionales y las capacidades organizativas en el territorio.

Palabras clave: Organizacion; Pobreza; Territorio; Asistencia; Cuidado.

Summary

This article aims to address the experience of social assistance and care organizations in the
urban periphery of Buenos Aires from the perspective of their protagonists.

It is possible to recognize an extensive trajectory of social participation and community

organization around food assistance, health care and educational support, particularly in
early childhood.

These associative practices, mainly carried out by women, have been consolidated over tinse,
obtaining the trust of the families who attend and the institutional recognition of the State.
The Universal Child Allowance (AUH) represented a change in the assistance mechanisms
Jor families in conditions of persistent poverty and strengthened institutional articnlations
and organizational capacities in the territory.

Keywords: Organization; Poverty; Territory; Assistance; Care.
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Introducciéon

El presente trabajo se inscribe en el pre-proyecto de tesis de doctora-
do en Ciencias Sociales'. El tema es el origen y desarrollo de organizaciones
comunitarias en contextos de pobreza y segregacion urbana. El abordaje es
cualitativo en base a relatos testimoniales de mujeres adultas que protagonizan
procesos de organizacion social de base territorial y comunitaria en el Gran
Buenos Aires.

En el trabajo se consideran los cursos de vida- un periodo especifico
de la historia biografica -de sujetos que participan en procesos asociativos y
acciones de asistencia, crianza y cuidado en sectores populares urbanos.

La pregunta que lo orienta es ¢Qué experiencias y significados expre-
san los relatos biograficos de mujeres adultas con activa participacion social en
contextos de pobreza urbanar? Se toma cémo unidad de analisis organizacio-
nes sociales vinculadas a la crianza y el cuidado: centros, comedores y jardines
comunitarios que prestan servicios asistenciales y educativos en el Gran Bue-
nos Aires. Las entrevistas fueron realizadas entre los afios 2012 y 2015.

Las protagonistas son referentes barriales con trayectoria y reconoci-
miento que fueron identificadas por un area del Ministerio de Educacién de
la Nacién® y con quienes se desarrollaron acciones conjuntas patra el acompa-
flamiento de nifios, nifias y adolescentes que se encontraban fuera del sistema
educativo y/o de seguridad social. Sus relatos y narrativas estin centrados en
la participacién en estas experiencias asociativas. Tomamos como referencia
los mitos fundacionales, acontecimientos significativos y personajes claves que
aparecen relatados en estos testimonios.

Las referencias temporales estan vinculadas al surgimiento de estas
experiencias asociativas durante las ciclicas crisis socioeconémicas que afec-
taron a los sectores populares urbanos. El impulso fundacional dado a estas
experiencias asociativas y la activa participacion en ellas han marcado un punto
de inflexién en la vida de estas mujeres. Por otra parte el recorte temporal esta
vinculado al proceso de implementacién de la Asignaciéon Universal por Hijo
(AUH) a pattir del afio 2010 con el decreto PEN N° 1602/09 que impacta
directamente el campo de actuacion de estas organizaciones.

En los relatos se articulan por un lado dimensiones socio-simbolicas
vinculadas a las trayectorias personales previas (familiares, laborales, educati-
vas, residenciales) y a la interpretacion que realizan de su posicion y desempe-
flo en estas organizaciones. Por otro, se expresan dimensiones socio-estruc-
turales vinculadas a la condicién de pobreza persistente (Clemente, 2014) en
contextos suburbanos y a los cambios en las politicas sociales de asistencia y

educacion.

La hipétesis principal que orienta el proyecto de tesis esta delimitada
por la relacion entre los cambios recientes en la estructura social -crecimiento

en el Gran Buenos Aires

1. Transformaciones de las expe-
riencias de organizacion comuni-
taria en escenarios de desinstitu-
cionalizacién en el AMBA (2002-
2019).

2. La Direccién Nacional de Politi-
cas Socioeducativas del Ministerio
de Educacion de la Nacién impulsé
la conformacion de una red na-
cional de organizaciones sociales
vinculadas a la educacién y la
asistencia denominada “Estudiar
es tu Derecho” El objetivo estaba
centrado en el acompanamiento
de las trayectorias educativas de
nifios, nifas y adolescentes en el
marco de la AUH. Los resultados
del trabajo de esta Red, que fun-
ciond entre los anos 2010 y 2016,
fueron publicados en: http.//repo-
sitorio.educacion.gov.ar/dspace/
handle/123456789/110328
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de la pobreza urbana y expansion de las politicas de proteccion social- y los
procesos de surgimiento de organizaciones territoriales de base. Esta relacion
se expresa, a su vez, en aspectos subjetivos y motivacionales que movilizan a
los sujetos para la accién colectiva.

Es posible registrar, a partir de datos ya construidos en el marco del
proyecto, una tendencia a la declinacion en la voluntad asociativa de los miem-
bros de organizaciones comunitarias como producto de las ciclicas crisis eco-
némicas e institucionales que afectaron a nuestro pafs (Brancoli y Vallone,
2010). Consecuentemente, en estas formas de organizacién comunitatia en
contextos de pobreza urbana operan restricciones que se imponen en otros
campos para la resolucién de necesidades sociales.

Las entrevistas fueron realizadas en los espacios de las propias orga-
nizaciones localizadas en los barrios suburbanos donde desarrollan sus tareas
y fueron complementadas con informacién que surge de las observaciones
realizadas simultineamente. El propdsito del trabajo es analizar estos relatos
para identificar cuales son los hechos e interpretaciones que se vinculan a estos
procesos asociativos desde una perspectiva biografica.

Método biografico:
modo de abordaje y dimensiones de analisis

“Es la narrativa quien hace de nosotros personajes de nuestras vidas: uno no

narra su vida porque tiene una historia; uno tiene una bistoria porque narra
su vida” (Delory-Momberger, 2009,40)

En el trabajo de investigacion tomamos, punta a punta, dos momen-
tos que enmarcan el curso de vida analizado: desde el momento de creacién
de estas organizaciones, ligado a las crisis socioeconémicas recientes, hasta
la implementacién de la AUH como politica que modifica profundamente el
contexto de estas practicas asociativas y asistenciales.

La AUH, como institucién de protecciéon social, se desarrollé en la
década pasada en base a la masiva monetarizacién de la asistencia (individual,
no asociativa) por parte del Estado central y tuvo impacto en las experiencias
de estas personas y sus formas de organizaciéon. Como tal, “sélo es posible
comprender por completo una institucién social si no nos limitamos al estu-
dio abstracto de su organizacion formal, sino que analizamos el modo en que
ella aparece en la experiencia personal de los diferentes miembros del grupo
y rastreamos la influencia que ejerce sobre sus vidas” (Thomas y Znaniecki,
1918-1927, 1833).

El trabajo desatrollado constituye una narrativa ya que a diferencia de
la cronologia, que también informa acerca de sucesos en el tiempo, comunica
el punto de vista de las entrevistadas. “Ademas de describir lo que sucedio, las
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narrativas expresan emociones, pensamientos, interpretaciones” (Chase, 2015,
69). Desde este punto de vista se tiene en cuenta la singularidad de cada accion
O SUCESO y NO necesariamente sus rasgos comunes o constantes en tiempo y
espacio. La narracién, en este caso oral, de la vida apela a figuras familiares
que “perdieron su dimensién simbolica o analdgica y llegan a enmascarar el
propio hecho biografico, o sea, el acto de representacioén en si, haciéndonos
olvidar que so6lo a través de la metafora, a través de un escrito, tales figuras
pueden representar la existencia” (Delory-Momberger, 2009, 37). Llamamos
hecho biografico a “esa tangente de la figuraciéon narrativa que acompafia la
percepcion de nuestra vida” (Delory-Momberger, 2009, 39).

El método biografico implica el “uso sistematico y coleccién de docu-
mentos vitales, los cuales describen momentos y puntos de inflexién en la vida
de los individuos.” (Meccia, 2013, 39). El tipo de analisis planteado para este
trabajo se apoya en los relatos de vida, ya que toma como fuente documental
principal las entrevistas realizadas a referentes de organizaciones comunitarias
del AMBA en distintos momentos.

Desde este punto de vista, existe un mayor peso de los aspectos
socio-simbdlicos en el trabajo: el foco de atencidn esta puesto en el sen-
tido que los actores asignan a su participacién en formas colectivas de
organizacion. Este sentido, se expresa en los discursos de los actores en-
trevistados: evocaciones, conflictos, personajes, tiempos que se presentan
en los relatos. Sin embargo, es posible reconocer como telén de fondo
los aspectos socio-estructurales, las profundas crisis que afectaron a los
sectores populares en las dltimas décadas: caida del empleo, del salario,
reconfiguracion de la pobreza urbana y transformaciones en las formas de
proteccién del Estado (politicas sociales).

Los relatos de vida permiten analizar las situaciones de cambio social
y de percepcion en los sujetos ya que los hechos sociales suceden dos veces:
en las estructuras sociales y en la psiquis de los sujetos. Pero también podemos
decir que la sociabilidad familiar/comunitaria es el clima en donde se desa-
rrollan estas experiencias asociativas y constituye un escalén intermedio entre
estructuras sociales y psiquis individuales. La vida cotidiana de sectores popu-
lares en condiciones de pobreza persistente (Clemente, 2014) transcurre en un
espacio de interseccion entre la vida privada-doméstica y la vida publica-co-
munitaria. Los espacios comunitarios constituyen un ambito de socializacién
para estos sectores que adquieren singularidades para los sujetos. sComo se
describen estos espacios y procesos comunitarios en los relatos de los actores
entrevistados? ¢Qué significados se le atribuyen?

“El relato de la propia vida es intrinsecamente hibrido: por un lado,
supone mimesis entre el relato y la existencia, al mismo tiempo que el mismo
relato pone algo de distancia con la existencia, sin la cual esta no podria
contarse” (Meccia, 2013, 41). Los cambios profundos en las condiciones
de vida de los sectores populares, y en particular aquellos que se encuen-
tran en condiciones pobreza persistente han provocado cambios en las

en el Gran Buenos Aires
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formas de organizacién familiar/comunitaria. Estas transformaciones im-
pactan en la construcciéon de nuevas subjetividades populares, identidades
que se forjan en base a viejas tradiciones asociativas pero puestas en un
nuevo contexto social y urbano.

“La biograffa se ha convertido en un proyecto de los individuos”
(Meccia, 2013, 41) y de este modo las redes comunitarias pasan a formar parte
central de la experiencia vital de los sujetos referentes y participantes de estas
modalidades de organizacién territorial. sCuales son los factores causales que
impulsan a estas formas de participacion social? Los factores de agencia que
impulsan el surgimiento de experiencias asociativas y la participacion de los
sujetos entrevistado/as en ellas forma parte central del analisis. De este modo
es posible identificar en los relatos donde estd puesta la capacidad de agencia
en estos procesos socio-comunitarios y cual es su incidencia en el tipo de or-
ganizaciones que se configuran.

El otro aspecto a considerar es la ruptura que se produce entre pasado
y presente en la trayectoria personal / familiar para participar de estas expe-
riencias asociativas. Qué elementos o procesos se rompen e implican un paso
ala accion comunitaria como modo de resolver necesidades propias y de otros
cercanos (familia, parientes, vecinos).

A su vez, entendemos por método biografico al “conjunto de técnicas
metodolégicas basadas en la indagacion no estructurada sobre las historias de
vida tal como son relatadas por los sujetos” (Kornblit, 2007, 6). El enfoque
biografico esta vinculado no sélo a los lazos de las trayectorias personales con
los variados aspectos del sistema de organizacion social (politicos, culturales,
econémicos) sino también “al comportamiento interpersonal y a los meca-
nismos psicolégicos y cognoscitivos de los individuos” (KKornblit, 2007, 7).
HEste es un aspecto que nos interesa indagar en las entrevistas a referentes de
organizaciones territoriales ya que actian como mediaciones explicativas entre
comportamientos y decisiones individuales en el marco de procesos colectivos
de organizacion social.

Las historias de vida son un rastreo detallado de las trayectorias vitales
(residenciales, laborales, educativas, familiares). “Los relatos de vida, en cambio,
son narraciones biografica acotadas por lo general al objeto de estudio del in-
vestigador (...) se centran en un aspecto particular de su experiencia” (Kornblit,
2007, 7). En nuestro trabajo haremos un uso de los relatos de vida en la fase
de analisis, es decit, al nivel de las representaciones de las entrevistadas para
encontrar variantes y regularidades en los procesos de participacioén social. La
modalidad es etnosocioldgica, ya que buscamos encontrar “relaciones, normas
y procesos que estructuran la vida social” (Kornblit, 2007, 8) y que en nuestro
caso particular estan centrados en los procesos de organizacion social en territo-
rios atravesados por condiciones de pobreza y segregacion socio-espacial.

“La investigacion narrativa puede caracterizarse como una amalgama
de enfoques analiticos inter-disciplinarios, diversas perspectivas disciplinarias
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y métodos tanto tradicionales como innovadores, todos girando en torno a
detalles biograficos tal como los que narran quienes los viven” (Chase, 2015,
59). Estos detalles que nos interesa analizar estan centrados en los procesos de
participacion social y las modificaciones que se producen en la trayectoria vital
de las entrevistadas.

Por un lado en los relatos se expresan narrativas de conversion (tal
como en las historias de santos y martires) donde se sitda una ruptura biografi-
ca: conversion (a la fe cristiana) y luego un modelo de evolucion a partir y en el
marco de esos cambios (espitituales). Estas narrativas de conversion - propias
del género autobiografico que en sus inicios fue sobre todo espiritual y luego
se fue secularizando durante la modernidad -expresa de algin modo el tono
predominante en los testimonios analizados.

Por otra parte, en el trabajo se expresa una narrativa de formacién
que expresa la busqueda por la construccion y/o educacion del si. La figura
del héroe en el relato configura una piedra angular. Es en torno a este perso-
naje y sus aprendizajes en la vida que se logra un punto de equilibrio interior
y con su entorno, superando situaciones traumaticas. Un crecimiento personal
que se desarrolla como una metafora botanica (crecimiento desde una semilla,
relacién con el ambiente, cosecha de los frutos).

“Es posible utilizar el término relato de vida para describir una narra-
ci6n autobiografica en palabras de la propia persona (...) Otros investigadores
consideran que el término relato de vida se refiere a una narrativa acerca de
un aspecto importante en la vida de una persona. Un relato de vida puede
centrarse también alrededor de un evento epifanico o un punto de inflexion
en nuestra vida”. (Chase, 2015, 61).

Dentro de estas figuraciones tomamos para el analisis tres aspectos
principales: el “mito” presente en los relatos fundacionales de estas experien-
cias en contextos de crisis; el “personaje heroico” y su significacion dramatica;
el reconocimiento logrado a partir de la AUH y el “cambio de vida”. Por dlti-
mo y transversalmente la proyeccion de las propias “experiencias familiates”
que estan vinculadas a la accion social que desarrollan estas organizaciones.

Contexto de surgimiento y mito fundacional.
Origenes de experiencias de organizacion
comunitaria

Las ciclicas crisis sociales y econémicas que afectaron a los secto-
res populatres es donde se inscribe el contexto de surgimiento de estas expe-
riencias y constituye el trasfondo en el que se desarrollan los relatos de las
entrevistadas: mujeres de sectores populares referentes de organizaciones de
educacion, cuidado y crianza.

en el Gran Buenos Aires
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Los relatos mitologicos refieren a momentos histéricos del pasado re-
ciente con caracterfsticas comunes, en donde resulta necesario para el analisis
enlazar el tiempo historico y una practica colectiva consecuente con el tiempo
biografico y las motivaciones personales que impulsaron a estas mujeres a la
participacion social. Desde este punto de vista, los relatos evocan una expe-
riencia comun. Lo contextual comprende aspectos socio-estructurales (crisis
socio-econdémica y otrganizacién/protesta social) y aspectos socio-simbdlicos
(representaciones expresadas en los relatos). Estos dltimos se vinculan desde
el punto de vista sistémico en el lugar que ocupan estas mujeres en el espacio
barrial-familiar.

“Hace 22 asios que empezamos. Un grupo de mujeres, en la peor época que esta-
ba teniendo la dictadura y nos organizamos para ver gué podiamos hacer por el futuro de
nuestros hijos. En realidad nacid como una necesidad de cambiar la historia, en ese entonces
michas sondbamos en cambiar la historia y lo que teniamos era demasiado poco para brin-
dar. Y nos empezamos a juntar, un poco en secreto como se acostumbraba en esa época, y a
sofar, suenos de tener un lugar propio, donde podiamos educar y educarnos también y ver qué
podiamos hacer por nuestros bijos.” Marta (62 asnos). Jardin Comunitario Arrorrd (Lomas
de Zamora).

“Teniamos quince chicos en el ano 2001. Bueno, una crisis total la que vivimos
en aquella época. Yo me acuerdo que en el aiio 2002, 2003, los chicos se me desmayaban de
hambre. Fue mny dificil. O sacar de mi bolsillo y compraries zapatillas porgue venian a la
manana sin gapatillas. Fue una etapa muy dificil”. Elizabeth (35 anos). Jardin Manitos
en Acnarela (G. Catdin)

“En el 2002 estibamos peleando por el agna, porque los chicos se nos enfermaban
acd en Matanza porgue no teniamos agna potable, y hoy peleamos por el reconocimiento,
mira qué diferencia. .. Pero me acuerdo las peleas por el agna, nunca me voy a olvidar. Nos

Juntdabamos con organigaciones, jornadas enteras, porque queriamos la resolucion del agua.
No teniamos agua potable, los chicos se agarraban hepatitis, se enfermaban, teniamos que
comprarla; y boy tenemos agua potable.” Elizabeth (35 afios). Jardin Manitos en Acnarela
(Gonzilez Catdn)

Los relatos estan centrados en un contexto de adversidad que se ubi-
can temporalmente entre la dictadura, los afios 90, la crisis del 2001/2002. A
partir de esta periodizacion se identifican padecimientos subjetivos: el hambre,
la falta de agua potable, la enfermedad, la carencia de vestimenta y abrigo. Se
identifica por un lado el contexto vinculado temporalmente a la crisis y por
otra parte los daflos y riesgos ocasionados en los nifio/as, familias asistidas y
las propias entrevistadas y sus “propios hijos”.

Los espacios micro-sociales (familiares, vecinales, comunitarios) ac-
tian como estructuras de reproduccién social. Los relatos son construcciones
realizadas sobre su historia de participacion social y la resignificacién que hacen
- a partir de alli - de la experiencia historica. Los verbos utilizados para describir
estas acciones son: juntar, pelear, luchar, organizar, cambiar, sofiar, educar. Y
estan conjugados en la primera persona del plural. Hay una posicién proactiva
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frente a los escenarios complejos que enfrentan las mujeres entrevistadas que
marca el inicio de una situacion nueva y hasta cierto punto esperanzada.

En las rupturas entre pasado y presente aparecen relatos “mitolégi-
cos” en la asociatividad popular: algin hecho, situacion, personaje que rompe
con un pasado inmediato o remoto (de riesgo y padecimiento) y asume nuevas
condiciones en el presente. Entre ese pasado y la actualidad se construyen dis-
tintas lineas de continuidad que forma parte sustancial del relato. Es la recom-
posicion mitologica de la propia historia de vida donde se producen relatos
como forma de contar la historia y desplazamientos en donde el “yo” es el
mismo y a la vez es otro.

Segun Hankiss (1981), es posible definir distintos modos de construir
estos relatos mitologicos a partir de estrategias discursivas diversas: formas
dindstica, antitética, fatalista o compensatoria.” En los relatos prevalecen las
formas antitéticas ya que la situacién de cambio y mejora actual es conse-
cuencia del esfuerzo personal, familiar y comunitario que permitieron superar
situaciones originarias adversas y aparecen “embellecidos mitolégicamente” a
partir de las figuraciones narrativas de las entrevistadas basadas en el mérito
personal.

En tal sentido el mito cumple el papel de ordenador del presente: pet-
mite legitimar liderazgos y autoridad, orientar acciones y definir prioridades,
establecer alianzas y acuerdos. Es decir, los relatos del pasado se resignifican
en el presente para narrar la propia historia y resolver las situaciones que se
presentan como problemas o desafios.

“Este era un jardin que surgid tras la necesidad, porgue yo me habia operado
del corazin y la gente venia con los nenes, y el mds cercano que tenemos esti a quince
cnadras, estatal, es el N° 905. (...) Los [jardines comunitarios] truchos empezamos en
el [colegio privado] 1.a Salle, nosotros comenzamos la bistoria por un comedor del colegio,
los nuestros no tenian un cupo en La Salle. Los papds del barrio, para conseguir un cupo,
tenian que ir ellos a hablar con el director y decirle, y el daba cinco como mucho (...)
Yo no iba porgue sabia que no iba a trenzar, porque les iba a decir: hermano, nosotros
nacimos de aca”. Beba (70 aiios). Jardin Comunitario El Colmenar (Gongdlez Catdin,
La Matanza).

“Mas que nada el hincapié se puso en los chicos del barrio que estaban todos dis-
persos, sin ninguna contencion, nuchos sin escuela en ese entonces. Se empezaron a agrupar
las educadoras que se llamaban en ese entonces y se empezd a pensar en un lugar propio. En
realidad nosotros somos una red de siete y se fueron abriendo lugares como éste, con aportes
de distintas organizaciones.” Marta (62 aiios). Jardin Comunitario Arrorrd (Lomas de
ZLamora).

“Nos _juntamos con un grupo de papds. Nosotros tenemos acd, a cinco cuadras,
un jardin estatal; y uno privado, a dos cnadras. Y bueno, empezamos a hacer la merienda y
empezamos a ver nmnchos chicos fuera del sistema educativo, basta de nivel inicial. Entonces
con las mamas- con mucho niiedo me acuerdo, porque fue dificil, la falta de informacion que
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3. En la estrategia discursiva dinds-
tica: la situacion actual del sujeto,
embellecida mitolégicamente, es
consecuencia directa de la situa-
cién originaria. En la estrategia
antitética se destaca el esfuerzo del
personaje en su lucha frente a cir-
cunstancias adversas. En la estra-
tegia compensatoria, la influencia
de un pasado armonioso contrasta
con la frustracién del presente. La
estrategia fatalista es auto-abso-
lutoria para el presente del sujeto,
un pasado negativo se proyecta a
la actualidad.
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se tenia de como empezar- arrancamos con el jardin. Primero en un lugar prestado y ahora
tenemos un lugar propio (...) En una casillita.” Elizabeth (35 anos). Jardin Manitos en
Acnarela (Gonzdlez Catdn, La Matanza)

En los momentos de ruptura y cambio se identifican situaciones de
injusticia y padecimiento que - definidas en términos relacionales - son de-
safiadas y enfrentadas por las mujeres entrevistadas. Estas situaciones estin
nombradas como carencia o necesidad, dispersion, falta de contencién, deses-
colarizacién, temor. La proteccion y cuidado de la infancia son acciones que
ocupan un lugar moral que justifica la accion. La situacion de los nifio/as
constituye el objeto de intervencion de estas organizaciones en el territorio.
Son préximos, conocidos y cotidianos para estas mujeres.

La (falta de) accesibilidad a servicios educativos se traduce, por el
contrario, como una distancia geografica y social. Expresan desigualdad y
desventaja. Las acciones de asistencia y cuidado son acciones de proximidad,
cercania y cotidianeidad. El espacio fisico, su acceso y proximidad, representa
simbdlicamente un lugar de proteccion y abrigo.

El espacio o lugar (fisico) en donde se realizan estas acciones de asis-
tencia y cuidado ocupan un lugar central en los relatos. Son refugios donde se
reciben a estos nifio/as y sus familias en situacion de tiesgo y otorgan seguti-
dad y certidumbre. Marcan un progreso en la accion de estas organizaciones:
desde la “casillita” hasta el lugar propio.

Existe una referencia genérica al nosotros y se identifican como: gru-
po de mujeres, educadoras, papas y mamas, jardines truchos. Estas denomi-
naciones son un punto de partida que luego permite dimensionar el alto valor
simbolico que ha tenido para las entrevistadas el reconocimiento institucional
logrado por estas organizaciones.

El personaje “Heroico”. Experiencias,
marcas y significados

“El concepto de individuo que toma forma con la sociedad burgue-
sa, corresponde a una concepcién de un ser responsable y auténomo que se
construye a s{ mismo, que tiene su camino por recorrer en la vida, que debe
encontrar su lugar en la sociedad” (Delory-Momberger, 2009, 54).

En los relatos de las mujeres entrevistadas se encuentran re-signifi-
caciones que hacen referencia a una estrategia discursiva (antitética) en don-
de se hace presente la figura de una salvacion frente a biografias fragiles,
inestables, vulnerables. Las referentes entrevistadas construyen para si esta
figura que enlaza dramaticas situaciones sociales y econémicas que afectan la
vida de las personas y practicas “heroicas” que intervienen y logran “salvar”
a los sujetos.
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El proyecto de si cumple un papel vital como motor del sujeto, absor-
be sus energias y expectativas y actia en la construccion biografica como “una
tentativa -necesariamente inacabada e indefinidamente reiterada- de reducir
la distancia que separa el yo de su proyecto primordial” (Delory-Momberger,
2009, 69). Como tal, expresa una realidad y una ficcién. “La historia de vida
no es la historia de la vida, sino la ficcién apropiada mediante la cual el sujeto
se produce como proyecto de si mismo” (Delory-Momberger, 2009, 71). Es-
tas “ficciones” no son necesariamente un (auto) engafo de las entrevistadas
sino un poderoso impulso motivador para la accién en complejos y dolorosos
escenarios (micro) sociales.

La estructura diacrénica de los relatos de las entrevistadas se modi-
fican en un antes y un después de hechos significativos a nivel social (imple-
mentacién de la AUH) y sus propias historias personales y colectivas (origen
de la organizacion). Los puntos de viraje o inflexion aparecen vinculados a
momentos particulares en el relato que estan asociados a cambios en el con-
texto inmediato y en la trayectoria vital que afecta las practicas de las mujeres
entrevistadas en su experiencia de participacién social. Se expresan cambios
y continuidades en estas trayectorias en donde resulta significativo el antes y
después no sélo por la relevancia de los hechos sino por el significado atri-
buido por los actores.

Estos acontecimientos pueden ser definidos como epifanias (Denzin,
1989), es decir, experiencias que dejan marcas en la vida de las personas y
cuyos significados estan dados retrospectivamente. Estos puntos de inflexion
pueden ser personales y también histéricos. “La contextualizacién socio-histo-
rica de los escenarios micro-sociales en los que se desenvuelven las vidas per-
sonales es uno de los objetivos centrales del analisis comprensivo” (Kornblit,
2007, 14).

“En casa, yo vivo a la vuelta, y golpean nncho... El poder legar al barrio es muy
importante. Nosotros sabemos que hay muchas cosas que a lo mejor podemos solucionar an-
tes de que legue a mayores, como hay cosas gue no, que después los lloras porque los conoces
de toda una vida. Y sabes que se te escaparon”Beba (70 asnos). Jardin Comunitario El
Colmenar (Gonzalez Catdn, La Matanza).

“La mama llega un dia a la puerta, la primera vez que viene, y me dice: ‘Mira
necesito que me des un cupo porque tengo dos en camino: o voy y me mato o no Sé...’
Porque tiene nueve chicos, un montin de problemas, el marido la habia dejado, ella em-
barazada, tnvo la nena y tuvo dos veces mellizos. Entonces claro, eran todos asi, patitos.
Y bueno la acompanamos todo el tiempo, te estoy hablando de hace seis aios, y la mujer
hoy por hoy cambid completamente su vida pero fue todo un acompanamiento (...), en ese
entonces estaba engjada con el mundo. Y de repente hoy esta mujer cambid muchisimo su
vida (...)se nota en sus hijos pero hubo todo un trabajo (...) Nosotros podemos ser un
gran complemento, podemos acompanar pero no somos su sangre, su sangre es la gue ellos
necesitan. A las mamad les digo, yo los puedo querer mucho, abrazgarlos, incluso a nosotros

hay muchos chicos que nos dicen mama” Marta (62 asnos). Jardin Comunitario Arrorrd
(Lomas de Zamora).
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“Nosotros desde la organizacion lo que hacemos, es que conseguinos que el chicos
vuelyan a la escuela, y hacemos un seguimiento de ese chico cada tanto tiempo, para ver si
estd en la escuela, si sigue, si sabe (...) Eso es, en algunas ocasiones, venir y visitar al direc-
tor que estd acd; en otras ocasiones es llamar por teléfono y decirle: che mird, a tal chico yo
queria saber como le va. .. estd faltando mucho”. Andrea (40 arios). Centro Comunitario

Campanitas (Del 1iso).

“Tengo el caso de un chico que tiene 16 arios. Lo estamos tratando de enganchar
un montin. Y vino un dia acd y estaba armado. Porgue él es de otro barrio y tenia miedo
que los chicos de éste barrio le hicieran algo. Ir a la escuela, va cuando puede y cuando quiere.
Porgue la madre no hace un seguimiento, nosotros hacemos desde donde podemos, ahora
esta con nosotros y hace actividades de mural y todo. Y ese dia que estaba armado, se lleva
una pistolita de jugnete con tres jovenes de acd que vinieron. Se van para la ruta y algnien
los vio jugando con la de jugnete y me lo llevaron preso. Tuve que ir a sacarlo. Lo gue me
costd encontrar a la manmd, que me traiga la constancia de gue es menor de edad. Después la
manid se lavd las manos, me lo dejo ahi” Elizabeth (35 afios). Jardin Manitos en Acnarela

(Gonzilez Catin).

En los relatos es posible identificar secuencias, actantes y argumentos
en torno al rol que cumplen estas organizaciones en su contexto de actuacion.
Es posible analizar longitudinalmente cada relato de las entrevistadas y encon-
trar las oposiciones a cada uno de estos tres elementos principales.

Las secuencias estan organizadas en torno a estas acciones de “salva-
cién” en donde se inscriben estas heroinas. Para que exista a acciéon heroica
tiene que haber una trama dramatica en donde se ponen en juego situaciones
vitales (propias y ajenas). El punto de partida es una situacion de tiesgo/ dafio
que afecta particularmente a nifios, adolescentes y familias, generalmente otras
mujeres-madres. Las acciones de las entrevistadas pueden ser emparentadas a un
rescate en un naufragio: intervenir en una situacioén de riesgo, luego la salvacion
y un lugar de refugio (la escuela, el acceso a servicios sociales, un nuevo contexto
familiar). La narracion concluye en muchos casos en una mejora significativa
de la situacion inicial, en un acceso a un refugio, en haber logrado que “no se
escapen de las manos”. El verbo empleado es acompafiar y esta es la accién
predominante en el modo de salvacion que encuentran estas mujeres. También
aparecen figuras equivalentes: complemento, seguimiento, visita, sacar de...

Los actantes cumplen la funcién de nexos estructurales y logicos. Son
las propias mujeres entrevistadas, los sujetos destinatarios de la salvacion y las
instituciones que actdan como refugio (la escuela predominantemente). Salir
de la calle y volver a la escuela es uno de los modos en los que se expresa esta
salvacion. Las propias familias de los nifio/as se presentan como un escenario
de riesgo. La escuela es el lugar de “salvaciéon” que opera como cierre o clau-
sura de posibilidades.

El trabajo sobre los relatos implica la busqueda de significados tanto
del entrevistador como del entrevistado. Los argumentos estan basados en sig-
nificados buscados por el entrevistador que estan centrados en la integracién
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social y educativa a partir de la AUH, en consecuencia existe un sesgo del tra-
bajo de investigacion ya que las entrevistas estuvieron destinadas a identificar
este tipo de acciones y proyectos. De todos modos, las protagonistas atribuyen
distintos sentidos a esta bisqueda por el acceso a la educacién: por propia
responsabilidad de las familias, por exclusion de la institucion escolar, por los
limites que impone la propia situacién de pobreza.

La escena dramitica y el personaje heroico/a forman parte de un
sistema de representaciones que se construye en base a diferentes significa-
dos que operan en los sujetos. Dentro de los relatos aparece la referencia a la
voluntad (personal y colectiva) para dar respuesta situaciones de desventaja,
carencias y padecimientos. Es una forma de procesar situaciones que se tornan
intolerables en la vida cotidiana pero que pueden ser resignificadas frente a
pruebas estructurales (Martuccelli, 2007), en este caso particular la escolariza-
cion.

Los sujetos requieren de soportes (personales, familiares, comunita-
rios) para enfrentar los desatios que les plantea el proceso de socializacioén en
contextos de adversidad y desventaja. Las organizaciones comunitarias que
analizamos son parte principal de estos soportes pero no siempre sostienen a
partir de una sélida trama asociativa. Por el contrario, en los relatos que pre-
sentamos se descarga mayor responsabilidad en perfiles personales con alto
grado de compromiso y participacion social que organizan la demanda, asig-
nan roles y tareas, administran recursos, contienen y acompafian.

Estos personajes “irreemplazables” de caracter heroico se han confi-
gurado en figuras claves para la ejecucion de politicas de atencion a la pobreza
persistente.

Segtin Dubet (2006) asistimos a un proceso de declive de las institu-
ciones modernas en donde se produce caida en la capacidad de regulacién y
control del programa institucional; un debilitamiento de los servicios de asis-
tencia que se brindan y un debilitamiento del lazo social entre instituciones
y sujetos. En este contexto, los organismos estatales y programas publicos
requieren, crecientemente, de estas biografias e historias personales dedicadas
con abnegacion a las tareas comunitarias de acompafiamiento y cuidado para
su intervencién en complejas realidades sociales y territoriales.

La AUH y el “cambio de vida”
Transformaciones de los sujetos y
reconocimiento institucional

Dentro de los argumentos que, en reiteradas oportunidades, se re-

gistran en el relato de estas mujeres se presentan referencias a un cambio de
vida”. Es decir, transformaciones significativas en la historia de los sujetos que
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se producen en algiin momento por su propia accidén, acontecimientos coyun-
turales externos o una combinacién de ambos procesos. A través de estos re-
latos argumentales, como en un libreto de una obra de teatro, los protagonistas
construyen sus propias significaciones y adquieren disposiciones (roles, tareas,
funciones).

Tal como plantea Chase (2005), en las entrevistas realizadas es posible
encontrar epifanfas que producen un vuelco en la vida de los sujetos: motivan
e impulsan a la participacion social y la organizacién comunitaria en contextos
de pobreza. En los relatos se distinguen aquellos hechos que forman parte de
la trama biografica de las entrevistadas (situacion familiar, laboral, migracion
reciente) y acontecimientos sociales o politicos (ctisis, protesta social, inesta-
bilidad econémica) en donde se inscribe el surgimiento de estas expetiencias
comunitarias. Los cambios estructurales que afectan la vida de estos sectores
se superponen con experiencias vitales que coinciden temporalmente en el
relato de las entrevistadas. “La cuestion de las representaciones biograficas
cruza y recorta, inevitablemente, la de las representaciones sociales y cultura-
les (...) Si bien las determinaciones sociales, econémicas y profesionales no
agotan las construcciones biograficas individuales, las inscriben, sin embargo,
en los sistemas de representaciones y lenguajes simbolicos de los mundos de
pertenencia” (Delory-Momberger, 2009, 41).

Los estudios basados en entrevistas en profundidad tienen como ob-
jetivo construir una relacién entre narrador y oyente, en este caso condiciona-
da por el vinculo previo entre una politica estatal y organizaciones sociales del
GBA. Es a partir de esta vinculacién que se plantean las entrevistas, una rela-
ci6n de mutuo reconocimiento -no necesariamente personal pero si un vin-
culo institucional pre-existente- que otorga marco a las entrevistas realizadas.
Esto puede plantear una serie de presupuestos no verbales y sobre-entendidos
que han condicionado el trabajo de analisis. Por otra parte, las entrevistas no
fueron realizadas exclusivamente desde métodos biograficos sino con objeti-
vos ligados a la investigacion en curso pero si aparecen relatos y narraciones
que ponen énfasis en la vida personal y familiar de las entrevistadas.

En estos estudios y publicaciones precedentes el tipo predominante
de interpretacion realizado a partir de estas entrevistas es el de una voz au-
toritativa del investigador (Chase, 2015), es decir, compuesto principalmente
por fragmentos breves de entrevistas luego analizadas por el investigador para
“dar voz a sujetos marginalizados y nombrar vidas silenciadas han sido objeti-
vos fundamentales de la investigacion narrativa” (Chase, 2015, 91).

La implementacion de la AUH constituye un corte temporal que mar-
ca un cambio significativo en el reconocimiento, alcance y sentido de la tarea
que desarrollan las mujeres como referentes comunitarios en el marco de sus
organizaciones y de las familias que son asistidas. Como tal representa un as-
pecto a analizar en las unidades de discurso en donde las argumentaciones es-
tan basadas en una doble l6gica del reconocimiento: por un lado, la accién del
Estado que a través de la implementacion de la AUH otorga valor al trabajo y



BRANCOLI - Narrativas suburbanas: relatos de vida de mujeres de sectores populares

trayectoria de estas organizaciones en su campo especifico de actuacién, y por
otro, el impacto en la vida cotidiana de las familias que perciben el beneficio.

En los relatos pueden observarse coincidencias o desacoples entre las
(nuevas) condiciones objetivas y las estructuras cognitivas de los sujetos que
pueden atribuir diferentes sentidos a esta politica pero que en todos los casos
reconocen una transformacion. Las transformaciones se plantean como una
inversion en la situacion de las familias. Pero a su vez, la transformacion refie-
re a una saturacion, es decir, a la confirmacion de las acciones que ya venfan
desarrollando estas organizaciones.

“Yo pienso, que la asignacion lo que hizo fue darle un derecho especific. Y eso ayndo
a que el papa tome conciencia, sinceramente, de que sus bijos tenian derechos. Porgue el hecho
de que a veces vos digas: No, no lo voy a llevar a la salita, por esto, por aguello, por lo otro. ..
Y vos ves que abora se preocupan, lo llevan, los traen. Cambid, cambid completamente. Si,
después de la asignacion hubo un después (.. .) En Matanza hubo que agrandar los salones en
las escuelas y todo. Eso es nmuny bueno, la asignacion tuvo un cambio inpresionante.” Elizabeth
(35 aitos). Jardin Manitos en Acuarela (Gonzdlez Catdn, La Matanza).

“Por eso cuando aparecid lo de la asignacion, se dio un aluvion de nuchos pibes de
volver al colegio. Pero no hubo ninguna cuestion previa para esta cuestion, el pibe fue porgue
lo mandaron, porgue habia gue cobrar la guita esa. No porque el pibe estaba interesado o
porque queria volver al colegio. Tendria que haber un trabajo previo como las trabajamos
[nosotros] con estos chicos,(...) la escuela que en verdad a veces es excluyente”. Beba (70
ainos). Jardin Comunitario El Colmenar (Gonzalez Catdn, 1.a Matanza).

“Y particularmente lo que pasd en un lugar cuando fuimos es gue una mujer djo:
“E/ dinero de la asignacion es totalmente de mi hijo” que muchas veces cuando existian los
Planes Trabajar, recuerdo, era del padre se podria decir, y decia: “Es para mi hijo, para
comprarle las apatillas, para comprarle el lapiz” Y por abi, nosotros lo vemos importante
que dedigue ese dinero para su hijo, para comprarle lo que necesita en la escnela”. Marta
(62 ajios). Jardin Comunitario Arrorrd (Lomas de Zamora).

A partir de la asignacidn universal, vimos nosotros que hay mucha mamidis
que por suerte han logrado determinada independencia, en determinadas sitnaciones de
violencia, donde la violencia se ejercia a partir de las cuestiones econdmicas, también
i bien incrementamos la cantidad de chicos que tenemos, también incrementamos la
cantidad de familias cuyo referente termina siendo solo mamad. Porque mama termina
teniendo esa independencia entonces ya no tiene que estar ligada a esta persona que le
pega o que ejerce otro tipo de violencia porgue puede salir adelante con sus hijos (...) la
Asignacion Universal lo que hace es venir a darnos una tranquilidad desde otro lado,
donde ya no somos solamente nosotros los que creemos eso sino que hay otra cuestion
que nos avala a que eso tiene que suceder”. Andrea (40 asios). Centro Comunitario

Campanitas (Del 1iso).

En los relatos se refiere a un después inmediato en la vida de las fa-
milias a partir de la AUH. Estas transformaciones actian por inversion de la
situacion y tiene que ver con la posibilidad de ser aceptados, tener derechos,
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consumir con recursos propios, lograr independencia, dar tranquilidad. En es-
tos relatos, la AUH viene a otorgar algo de lo que se carecia: el logro de mayor
certidumbre y seguridad tanto para las entrevistadas como para las familias
asistidas por estas organizaciones.

Por otra parte, el momento de realizacién de las entrevistas resulta
temporalmente coincidente con la voz propia lograda por estas referentes mu-
jeres a partir de los cambios socio-estructurales que implica para estos sectores
la implementacién de la AUH que conlleva un reconocimiento institucional de
estas experiencias comunitarias que habia sido largamente esperado y deman-
dado por las organizaciones representativas del sector. Esta es la otra transfor-
macion lograda en términos de saturacion es decir, el desenlace tiene que ver
con la trayectoria previa de estos actores.

“Nosotros hemos tenido un montin de nombres, “Madre y padre cuidador”,
Asistentes infantiles”. Nos levaban a todos lados a hacer cursos, yo digo, si sacamos los
diplomas que tenemos forramos varias paredes. Por eso te digo, desde el 2007 en adelante
hemos empezado a que empiecen a vernos, se empiecen a conocer”. Beba (70 aiios). Jardin
Comunitario El Colmenar (Gonzdlez Catan, 1.a Matanza).

“Eso cambid, si vos haces una mirada de un tiempo a esta parte. El centro de
salud, te puedo decir hace 19 asios, nos veia como algo totalmente loco donde nos decia:
“SQué vamos a trabajar con ustedes?” Yo recuerdo a una de las doctoras que decia:
“sPero qué quieren hacer estas que usan ojotas?” Y de repente boy, ellos son los que
vienen a tocar el timbre, la enfermera, muchas veces la pediatra, que ha venido a hacer
control de vacunacion inclusive, que nos dice: “Che mira, tengo una familia asi. Por favor
incorpdrenlas, son familias que tienen problemas de alimentacion, esta sola, necesita gue
la ayuden a ver qué podemos hacer en conjunto. Y bace un tiempo nosotros éramos cual-
quier cosa, que no creian en nosotros y hoy por boy, la cosa es totalmente diferente, por eso
no tenemos que salir a buscar chicos”. Marta (62 aiios). Jardin Comunitario Arrorrd
(Lomas de Zamora).

“Ya no es lo mismo. Uno va a golpear a la puerta del director desde otro lugar. Te
hacen esperar, por abi una hora o dos, pero ya no vas a estar todo el dia esperando y te van
a decir: “Mira, hoy no te puedo atender” Vas parada desde otro lado, y eso si nos ayndd
micho. Y después en nivel inicial, lo que nos ayuds un montin_y que era una pelea mny
Suerte también que veniamos dando, es en el tema de la salud con los chicos. Nosotros para
qgue a los chicos los lleven a controles a veces era una lucha, y abora sabemos que sus mamds
los Hevan a hacerlos atender. Ahi también, porque trabajamos par a par con el sistema de
salud también. Entonces le sacibamos el turno y la mama terminaba sin levarlo. Nosotros
abi también nos podemos parar frente a las familias desde otro lado” Andrea (40 anos).
Centro Communitario Campanitas (Del 1iso).

“St, con la escuela me resino una veg cada quince dias para contarles qué es lo
que estamos haciendo en la sociedad de fomento o acd en el jardin o como vamos con el otro
grupo. Con el servicio local también, ellos te mandan a un pibe con una problemadtica y
qgue vos les des el espacio. Si, se articula mucho. Eso si fue cambiando con los asios (...)
Desde ¢l jardin con las escuelas articnlamos (...) Lo que hacemos en esta época del aiio,
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es hacer unas actividades gue ellos invitan y preparan para nuestros nenes, y ya los invitan
para anotarse para el aiio que viene. Y después de toda esa articulacion, al aso siguiente me
Ulaman a veces para algiin caso especifico: “Este nene estuvo en tu_jardin, nos podes contar
como era la experiencia con la familia, cudgntos anos estuvo™ S, se puede articular y se puede
trabajar. Y se viene haciendo hace un par de asnos. Que antes nosotros éramos los jardines
truchos, “que no s¢ qué hacian con los chicos” y eso fue cambiando, hubo una transicion
(-..) [Ahorta| soy famosa. Pero te enorgullece mucho. Yo debe ser una de las personas miis
Jovenes, va somos por esa edad, pero aprendi muchisimo. La verdad que a veces me siento
hasta grande”. Elizabeth (35 anos). Jardin Manitos en Acnarela (Gonzdlez Catdn, La
Matanza).

En los relatos de vida analizados, se enlazan biografia, historia y so-
ciedad. Son narrativas personales que forman parte de relatos colectivos de
personas marginalizadas y que pueden ser escuchados por otros sectores so-
ciales. “Las historias de vida son utiles no sélo porque aportan elementos a la
conjuncioén ya existente, sino porque son capaces de redefinir identidades (...)
romper el cepo asfixiante de los metarrelatos que establecen las reglas de la
verdad, legitimidad e identidad” (Chase, 2015, 92).

La reiterada referencia a estas organizaciones sociales y comuni-
tarias de cuidado y crianza como jardines truchos sintetiza una esforzada
busqueda por reconocimiento y legitimidad. Trucho refiere a algo falso,
engafioso o de baja calidad. Es un término con alta significacion para es-
tas mujeres: sintetiza estigmatizacion, verglienza, reconocimiento erréoneo
(Fraser, 2000). Desde “las mujeres en ojotas” se produjo una inversién del
término. Se plasmé en el efectivo reconocimiento institucional otorgado a
estas organizaciones como instituciones educativas comunitarias por parte
del sistema educativo (registro e identificacién) lo cual implica un cambio
en la posicién de estos actores frente a otras instituciones educativas y
sanitarias, gobiernos locales, otras organizaciones barriales y las propias
familias asistidas.

“Para que las narrativas prosperen, es necesario que exista una comuni-
dad que las escuche (...) Para que las comunidades escuchen, debe haber relatos
que entrelacen su historia, su identidad y su politica (...) Asf los relatos colec-
tivos -0 testimonios- se vuelven partes integrales de los movimientos sociales”
(Chase, 2015, 93). La narrativa construida por estas organizaciones constituye
un esfuerzo por lograr reconocimiento desde una situacion de desvalorizacion y
menosprecio hacia un reconocimiento formal efectivo (inversion).

El tiempo de espera para ser atendidos grafica esta situacién de in-
ferioridad atribuida y asumida por las entrevistadas. El reconocimiento insti-
tucional implica una profundizaciéon de las acciones y resultados logrados en
las familias y comunidad barrial y escolar (saturacion). La AUH actia como
resorte, es decir, como una situacion coyuntural que activa procesos de mo-
vilidad tanto de las familias como de las propias organizaciones involucradas,
mientras que las organizaciones cumplen la funcién de soporte en la trayecto-
ria de los propios sujetos.
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La relevancia que cobra el reconocimiento de estas experiencias por
parte del Estado impacta tanto en las propias biograffas personales de las en-
trevistadas como en la dinamica de las organizaciones que representan. Este
reconocimiento (institucional y simbélico) no ha sido considerado con la sufi-
ciente relevancia dentro de una politica de transferencia de ingresos. En general
tienden a prevalecer la ponderacién del impacto que tienen estas politicas en
términos de (re) distribucion del ingreso, organizacion econémica de los hogates
pobres, protecciones sociales que brindan ciertas certezas a los sujetos.

La trayectoria biografica que relatan las mujeres entrevistadas, que se si-
tian entre el origen de estas organizaciones y la implementacioén de la AUH, mar-
can un proceso gradual y sostenido de reconocimiento y subjetivacion a partir de
expetiencias de trabajo comunitario. Estas dimensiones simbolicas se enlazan con
formas crecientes de proteccion social en base a la monetarizacion de la asistencia.

Ambas dimensiones, distribucion y reconocimiento, forman parte de es-
tas politicas de proteccion social de implementacion relativamente reciente, sin
embargo estas dimensiones no han logrado expresarse con los mismos resultados.
El reconocimiento erréneo, la estigmatizacion y la vergiienza han operado como
obstaculos para la expansion e institucionalizacion de estas politicas de proteccion
colectiva que han demostrado eficacia en la atencion de la pobreza persistente.

Conclusiones. Biografizacion y socializacion.

Las dimensiones socio simbolicas adquieren relevancia en los estu-
dios sobre pobreza urbana ya que expresan la perspectiva de los sujetos: de
su experiencia de vida y de sus trayectorias biograficas. En general, tienden
a prevalecer otro tipo de estudios cuantitativos y estadisticos para medir
pobreza. Sin desestimar la importancia que tienen estos abordajes, se cons-
truyen relatos sobre los pobres donde los sujetos son hablados a partir de
estructuras tedricas, dimensiones de andlisis y métodos de medicién de dife-
rentes indicadores.

En el presente trabajo se pretende abordar el sentido que las mujeres
de sectores populares, con una sostenida participaciéon comunitaria, otorgan a
sus propias experiencias para comprender el origen y desarrollo de las organi-
zaciones que integran, el lugar destacado que ocupan en ellas y como se han
modificado sus practicas a partir de la intervencion estatal.

En la multiplicacién y disociacion de experiencias biograficas en las
sociedades posmodernas es posible reconocer constantes y variantes. Las
mujeres de sectores populares, con participacion comunitatia y que ejercen
liderazgo, expresan motivaciones, identificaciones y argumentos por los que
realizan estas acciones. Las posiciones que ocupan resultan diversas y hete-
rogéneas y se expresan en diferentes narrativas con algunas constantes que
identificamos en este trabajo.
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La posicion social y los relatos de las entrevistadas expresan una ten-
sion en el proceso de subjetivacion. Por la disociacion entre herencia y pos-
modernidad se configuran sujetos hibridos que forman parte de “estructuras
relativamente cerradas y rigidas constituidas por las sociedades tradicionales,
donde las funciones sociales aun son, proporcionalmente, poco diferencia-
das e idénticamente transmitidas de generacion en generacion, los individuos
no disponen de abanicos de posibilidades e itinerarios” (Delory-Momberger,
2009, 55). Y por otra parte manifiestan aspectos modernos vinculados a un rol
activo y publico de la mujer; reconocimiento institucional, dinamica politica,
desarrollo de acciones por fuera del contexto del hogar.

Tanto los relatos que remiten a los mitos fundacionales de estas or-
ganizaciones como a los personajes que denominamos “heroicos” permiten
narrar la propia vida. Y estas narraciones son en si mismas una forma de
representacion biografica y, en consecuencia, parte de un proceso de subjetiva-
cion. Estas subjetividades populares emergen y se manifiestan en contextos de
subordinaciones y padecimientos, tanto materiales como simbdlicos en con-
textos de pobreza persistente.

Frente a estas situaciones adversas, se activan redes estatales y comu-
nitarias que garantizan: distribuciéon de bienes y servicios, atenciéon de pobla-
ciones especificas y acompafiamiento de situaciones problematicas. Estas res-
puestas son posibles, en buena medida, a partir de practicas de organizaciéon y
reciprocidad que protagonizan las mujeres entrevistadas. Sin embargo, cuando
estas practicas sociales no cuentan con reconocimiento -social e institucional-
se tiende a su invisibilizacién cuando no a una explicita estigmatizacion.

Autobiograffa y comprensiéon hermenéutica implica una constante
reinterpretacién de hechos del pasado en una temporalidad movediza del pre-
sente y contribuyen a la configuracién de la identidad del yo que se expresa
recurrentemente en los relatos que marcan un cambio de vida.

Pero también las experiencias y significados de la vida no se resuelven
sélo en la relacién con uno mismo sino que “deben su contenido y extraen su
validez de las relaciones interindividuales que el sujeto encuentra en sus pri-
meras redes de pertenencia y en el orden de la comunidad (...) Dentro de esa
esfera de la comunidad, uno se comprende a si mismo como ser individual, de
la misma forma que comprende a los demas a partir de las objetivaciones que
dan de si mismos” (Delory-Momberger, 2009, 61 - 62).

El entorno inmediato y significativo de la comunidad otorga un cam-
po de actuacion a estas mujeres que favorecié un transito de una situacion del
orden privado del hogar a una exposicién puiblica en el espacio del barrio, la
comunidad, la escuela.

A partir de los relatos analizados es posible encontrar elementos
(biografemas) que se van delineando como categorias para el andlisis comun
de experiencias diversas (por abstraccion y generalizacion). Estos elementos
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integran y articulan estratos vatiados de la experiencia biografica tanto materia-
les, como afectivos e intelectuales. Son ciertas regularidades que se presentan en
los diferentes testimonios y que actian como impulso para la accién social.

Las instituciones, en este caso la escolar, progresivamente van per-
diendo capacidad de integracioén y esto obliga a los individuos a demostrar
“cada vez mas su capacidad de iniciativa y autonomia, y a hallar en si mismos
los medios y las motivaciones de su conducta” (Delory-Momberger, 2009, 73).
Una tendencia cada vez mayor a la diferenciacion social e individualizacion.
Mientras que en las sociedades tradicionales el individuo es identificado por el

papel que ocupa dentro del grupo, en las sociedades modernas la representa-
ci6n individual ya no coincide con la representacion de los lugares ocupados.
Esta en crisis el papel social de los individuos.

Bourdieu (2007) nomina como “histéresis” a esta condicién de no
adaptacion a los cambios en las condiciones estructurales. Pero siguiendo a
Martuccelli (2007) es posible afirmar que son las propias estructuras sociales
las que definen una situacion de inconsistencia posicional y en consecuencia
no hay un habitus claramente definido para estos sectores. Por lo tanto queda
planteado como interrogante cuales son las condiciones a las que se deben
adecuar las estructuras cognitivas y las practicas sociales de los sujetos.

El hombre plural que describe Bernard Lahire (1998) es el produc-
to complejo de experiencias socializadoras multiples: es un hibrido social.
Dubet (2015) plantea la nocién de experiencia social como una combinacién
de subjetividad y reflexividad. La incertidumbre por la pérdida de referencias
fijas implica una busqueda de identidad en pertenencias comunitarias como
las que analizamos en este trabajo. Sin embargo, un imperativo biografico se
puede basar también en la imposicion colectiva de cultivar la singularidad. Es
decir, las experiencias comunitarias representan también, para las mujeres que
participan de ellas, un modo de construccién biogréfica frente la imposibilidad
de realizarse en otros espacios sociales.

En el relato de las referentes comunitarias que hemos entrevistado
se combina una busqueda de proteccion y acompafiamiento (refugio) a par-
tir de su adscripcion a entidades comunitarias. Pero a la vez esta pertenencia
permite la construccién de un proyecto de si. Las politicas que han otorgado
reconocimiento a estas experiencias han potenciado, desde ya, los procesos de
organizacion comunitaria pero también impactan en las propias figuras de las
referentes: reconocimiento, valoracion, autoestima personal.

Las identidades sociales se construyen a partir de la interaccion entre
trayectorias individuales y sistemas institucionales. En el caso de las mujeres en-
trevistadas la transformacion en el sistema de politicas sociales (AUH) a partir
del cual se inscriben sus acciones marca un cambio en la perspectiva del recono-
cimiento. La figura del “proyecto” representa una figura que combina iniciativa
individual y practicas colectivas, compromisos pautados en el tiempo y articula-
ci6én simultanea de diversas situaciones que se enlazan con la historia personal.
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Resumen

El presente trabajo aborda lo que denominamos “hiperjudicializacion” de los con-
flictos familiares, vinculado al aumento de denuncias relacionadas a situaciones problemati-
cas que atraviesan las familias. Para analizar dicho tema se ha tomado el periodo de tiempo
abarcado desde 2016 a 2019, en el que se produjo un desmantelamiento institucional y un
recorte de las politicas sociales ante la primacia del mercado por sobre el Estado.

Se profundiza cémo dicha situacién impacté en las familias, convirtiendo a la de-
nuncia como una alternativa vélida a fin de canalizar demandas que no son resueltas en otros
ambitos. Por otra parte se plantean las posibles respuestas por parte de la Justicia (en este
caso los Juzgados de Familia), y sus limitaciones para garantizar el acceso a derechos ante el
desmantelamiento estatal sufrido en el periodo anteriormente mencionado.

Palabras clave: Conflictos familiares; Intervencion Judicial.

Summary

This work addresses what we call “hyper-judicialization” of family disputes, a concept
related to the increase of complaints regarding problematic sitnations faced by families. The
period that has been taken into account to analyze this concept goes from 2016 to 2019,
where an institutional dismantling and a cut on social policies has taken place due to the
primacy of the market over the state.

The impact this situation had on families is examined in depth, making the complaint a
valid alternative to solve claims that are not solved in other areas. On the other hand, this
work poses the possible resolutions of the Courts (in this case the Family Courts) and their
limitations to gnarantee the access to rights due to the dismantling of the state suffered in the
abovementioned period.and consolidation (2009-2019). For this, we propose to investigate
how the AUH was conceptually, programmatically and institutionally redefined during the
government of the Alianza Cambiemos, in order to know how the security-assistance tension
is excpressed, understanding that the way in which the relationship between both logics is
resolved define the scope and content of social protection.

Keywords: Family disputes; Judicial intervention Security; Social Assistance.
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Introduccién

El presente articulo aborda el tema referido al aumento de denuncias
vinculadas a conflictos familiares que se reciben en la justicia, especificamen-
te en los Juzgados de Familia de la provincia de Buenos Aires, dando lugar
a lo que denominamos “hiperjudicializacién”. Partimos de comprender este
fenémeno asociado a las condiciones de existencia contemporaneas, en un
contexto de recorte de politicas publicas, asi como también a las practicas pro-
ductoras de subjetividad y de l6gicas sociales marcadas por el neoliberalismo.

Consideramos al Estado como meta-institucién aglutinadora, el cual
durante el periodo 2016-2019, periodo en el que se centra el presente trabajo,
se caracterizd por un rapido proceso de “desintegracién” ante la primacia del
mercado y la fluidez del capital. Este cambio que podtia entenderse como
un paso de sélido a liquido, apatreja otros cambios en las instituciones, en la
dinamica de las relaciones sociales, en la subjetividad ciudadana, que afectan el
modo o curso del pensamiento ante la fragmentacion de aquello que anterior-
mente considerabamos un todo, el Estado Nacion.

Esta realidad impacta también en las instituciones, partes de ese todo
articulador que era el Estado, proveedor de sentido y reproductor del mismo.
Los sujetos que formamos parte de las instituciones nos vemos interpelados
por esta realidad donde los modos o esquemas aprendidos para dar respuestas
a las demandas o problematicas planteadas quedaron obsoletos o son inefica-
ces. En ocasiones las practicas instituidas funcionan en automatico e imposi-
bilitan reflexionar respecto de su pertinencia de acuerdo a cada conflictiva o
momento socio-histérico-politico.

En este contexto la hiperjudicializacién podria pensarse como una al-
ternativa ante el desmantelamiento institucional y como una forma de preset-
var lo destituido, también a nivel familiar, ante la perplejidad e incertidumbre
que genera lo no previsto, la desligadura y fragmentacion de aquello que estaba
articulado.

En relacién a la familia, partimos de considerar que ésta responde a
un discurso que constituye una marca de época, por tal motivo es posible se-
fialar diversas formas de ser familia en la actualidad; el reconocimiento de las
diversidades sexuales, el cuestionamiento del patriarcado asociado a la crisis
de formas socialmente disponibles de vinculaciéon entre hombres, mujeres y
nifios, asf como lo contingente de las relaciones, dan cuentan de los cambios y
de la fluidez que nos atraviesa.

Desde el ambito juridico, especialmente desde los Juzgados de Fami-
lia, en el periodo sefialado se pudo observar un aumento en la judicializacién
de los conflictos familiares, asi como estados emocionales de desmantelamien-
to entre los integrantes del grupo familiar, arrasamiento de posibles dialogos
entre los adultos involucrados, donde primo el litigio como acciéon preponde-
rante y se banaliz6 la denuncia.
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Numerosos conflictos familiares que fueron judicializados y se pet-
petuaron en este ambito, pueden relacionarse con la persistencia en buscar
alternativas basadas en esquemas de sentido vinculados a la solidez que ya
no tenemos, o al decir de Lewkowicz “apelando a légicas agotadas”. La
incertidumbre y la perplejidad ante el desvanecimiento de lo conocido nos
interpelan acerca de las formas de poder disefiar estrategias que permitan
habitar la heterogeneidad y la contingencia. Los procesos estandarizados no
dan cuenta de la complejidad actual, del arrasamiento subjetivo al no con-
siderar al otro como un semejante, parte del todo, sino s6lo como un otro
diferente, deshumanizado. Esto es posible ante el quiebre del lazo social de
solidaridad o facilitado por la indiferencia y crueldad del sistema politico
imperante, que impacta inexorablemente como efecto subjetivante. As{ ob-
servamos en los divorcios o separaciones progenitores, tanto mujeres como
hombres, que intentan “borrar” al otro de la vida de sus hijos (siempre re-
firiéndonos a situaciones donde no existan motivos valederos para impedir
dicha comunicacién).

A nivel material hemos podido observar, al desempefiarnos como
Peritos Trabajadores Sociales con insercion territorial, la forma en que el
recorte de las politicas ptblicas impacté en la vida cotidiana de las familias.
Se pudo constatar el deterioro en las condiciones de habitabilidad: vivien-
das con peligro de derrumbe, escases de mobiliario, hacinamiento, falta de
agua al interior de las mismas. Algunas de estas viviendas inclusive son de
material, pero la imposibilidad de poder realizar un minimo de manteni-
miento provoco su deterioro y abandono, no se pudieron observar detalles
que denoten cuidado o pertenencia. Esto no significa que por otra parte
también existen viviendas modestas y austeras que permiten inferir en pe-
quefios detalles de la apropiacién o impronta familiar, que nos posibilitan
caracterizarlas como hogares.

Otro aspecto a sefialar es que se observaron en varias viviendas herra-
mientas vinculadas al trabajo. Por ejemplo, cocinas y hornos industriales que
habfan sido entregados para micro-emprendimientos familiares, derivados de
las politicas implementadas por el kirchnerismo. Muchas de estas herramientas
estaban en desuso debido a la imposibilidad de poder abonar las boletas de
gas en este caso, como por la caida en las ventas ante la situacién econdémica
general derivada de las politicas neoliberales.

Las condiciones materiales de existencia de los sectores vulnerables
sufrieron un deterioro significativo, especialmente en familias con algun inte-
grante con discapacidad ya que el gobierno nacional entre los meses de enero y
junio de 2017 dio de baja a 19.215 pensiones por invalidez y suspendié a otras
52.491, segtin informe del Centro de Economia Politica Argentina (CEPA).
Algunas de estas situaciones estuvieron vinculadas a que el beneficiario de la
pensién cumplié la mayoria de edad y su familia no realizé el tramite judicial
de “Determinacion de Capacidad” o cuando siendo ya mayor no disponia de
dicha tramitacion.
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I.a resolucion de los conflictos en la justicia

Los Juzgados de Familia de la provincia de Buenos Aires cuentan con
una instancia conciliatoria, denominada Etapa Previa, para cuestiones vincu-
ladas a divorcios, separaciones, responsabilidad parental y régimen comuni-
cacional con los hijos, la cual coordina un/a Consejero/a de Familia (aboga-
do/a) y donde los involucrados concurten con sus abogados patticulares o
con representantes de la Defensorfa en caso de carecer de medios econémicos.
De acuerdo a las estadisticas de Suprema Corte!, en el afio 2017, en el De-
partamento Judicial de Lomas de Zamora® ingresaron a esta instancia 4.116
causas entre los doce Juzgados de Familia; en 847 de ellas se arrib6é a una
conciliacién y en 867 homologaron convenios con dichos acuerdos, es decir
un total de 1.714 causas pudieron llegar a acuerdos consensuados. Otras 973
causas pasaron a la instancia de litigio, denominada Etapa de Conocimiento
a cargo del Juez/a, ya sea por pedido de alguno de los involucrados y/o de
sus abogados o por decisién del Consejero/a de Familia quien evalué que las
personas involucradas no pueden llegar a acuerdos. En ocasiones uno de los
involucrados no quiere ceder y/o negociar algunos de los temas o intereses en
conflicto o supone que un juicio, donde se deben presentar pruebas, podria
beneficiarlo al evaluar la situacién a partir de “ganar o perder” segun primen o

no sus intereses.

De las causas restantes, en 7 se declard la incompetencia o excusa-
cion y el resto, 2.694 causas, contintan tramitindose en los Juzgados. En esta
etapa, el sostenimiento del conflicto dependera de la predisposicion de los
involucrados en buscar alternativas de solucién asi como del posicionamiento
del Consejero/a que en ocasiones no desea finalizar su intervencion sin llegar
a acuerdos, pudiendo llegar en situaciones extremas a forzar los mismos. Los
acuerdos no siempre se cumplen y con el transcurso del tiempo los interesa-
dos solicitan modificaciones o su anulacién. Cuando los sujetos involucrados
pudieron elaborar los conflictos, restablecer la comunicacion, mirar al otro
como diferente, con sus intereses y prioridades seguramente no reanudarin
el proceso judicial, pero de no ser asi es probable que nuevas denuncias los
convoquen ante la justicia.

En la otra etapa, denominada De Conocimiento, se tramitan causas por
violencia de género en las que el Juez/a deber dictar una resolucién en 48 horas:
determinaciones de capacidad, abrigos, cuota alimentaria, guardas de adopcion,
tutelas y exhortos, entre las principales. Segun los datos estadisticos provistos
por la Suprema Corte’ en el afio 2017 ingresaron 28.435 causas en el Departa-
mento Judicial de Lomas de Zamora, 26.497 por ingreso directo y 1.457 deriva-
das de Etapa Previa. Del total de causas se dictaron resoluciones en 18.345.

Las cifras presentadas nos llevan a sostener que en el ambito juridico es
posible que prevalezca el proceso por sobre las personas, suponiendo que el co-
rrecto desarrollo de éste garantizara decidir en base a derecho. En ocasiones, es la
Justicia con sus tiempos laxos quien perpetda los conflictos, y en otras, son los su-
jetos quienes intentan sostenerse en este ambito para batallar indefinidamente. La

1. Ver cuadro anexo del Area de
Estadisticas, Secretaria de Planifi-
cacion del Poder Judicial de la Pro-
vincia de Bs. As.

2. El Departamento Judicial de
Lomas de Zamora comprende los
siguientes partidos: Avellaneda, La-
nus, Lomas de Zamora, Alte. Brown,
Esteban Echeverria y Ezeiza.

3. Ver cuadro N°2 de la misma
fuente.
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falta de politicas publicas con programas que puedan realizar otro tipo de abordaje,
acompanamiento y articulaciones para realizar un trabajo en conjunto, también
contribuyen al sostenimiento de los conflictos en el ambito judicial.

A nivel subjetivo se sefial6 lo precario y efimero de las relaciones, asi
como la falta de solidaridad provocada por la busqueda de respuestas para la
subsistencia diaria que no deja margen para la consideracién del otro.

I.a denuncia como alternativa

Respecto al aumento de denuncias, un ejemplo lo constituye la proble-
matica sobre violencia familiar. En 2017 en el Departamento Judicial de Lomas de
Zamora se recibieron 18.273 denuncias y 18.985 en 2018, segun datos de la Supre-
ma Corte de Justicia de la Provincia. El total de denuncias en toda la provincia de
Buenos Aires en dichos afios fue de 148.556 y 164.962 respectivamente.

Las denuncias que se reciben no se vinculan solamente con la vio-
lencia de género, sino que implican situaciones de disputas, atravesadas por
hechos violentos como modalidad de resolucion de conflictos entre distintos
integrantes del grupo familiar (padres e hijos, hermanos/as, cufiados/as, etc.).
Es decir, las demandas de intervencién judicial ingresan por violencia familiar,
pero al ahondar en el conflicto se evidencia que existen otras cuestiones que
no pudieron ser resueltas en otros ambitos, en especial por la ausencia del Es-
tado, el recorte presupuestatio y la falta de politicas publicas. Este vacio pro-
voca una ausencia de interlocutores validos a nivel territorial y una sustitucion
dada por interlocutores judiciales, éste ambito se constituye en el lugar donde
terminan dirimiéndose cuestiones familiares que podrian tener otro tipo de
abordaje y acompafiamiento.

La Justicia, ante la conflictiva de violencia familiar dispone de un abani-
co de respuestas formales posibles (exclusion del hogar, fijacion de perimetros,
cese de hostigamiento, entre las principales), las cuales, supuestamente, son me-
didas de proteccion preventivas. Estas no resuelven en su totalidad la proble-
matica si no se las articula con politicas sociales y/o programas que aborden lo
vincular, en particular cuando la problematica de fondo es otra. Podria pensarse
que este aumento de denuncias que ingresan tipificadas como violencia, y que
no se limitan especificamente a la violencia de género, se deba a la amplitud
conceptual o a lo abarcativo del término. Es decir que dentro del concepto de
violencia familiar es posible englobar todo un abanico de problematicas que, en
cierta forman, se vinculan con la violencia en sus mas variadas formas y atrave-
samientos.

La Justicia en general y, en este caso, los Juzgados de Familia en parti-
cular, como dispositivo de control y regulacion social, son depositarios de con-
flictos que no son resueltos por la politica piblica debido al recorte sufrido en
todo lo vinculado con el acceso a derechos basicos. Es asi como los Juzgados
terminan dirigiendo oficios a Municipios, Hospitales, Comisatfas, solicitando
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ayuda material, atencion sanitaria, otorgamiento de turnos, proteccion. Es decir,
exigiendo la implementacion de politicas que atiendan las necesidades de los
sujetos, al sefialar indirectamente las faltas y la imposibilidad de hacerse cargo de
las mismas. Esta situacion trae como consecuencia un “activismo judicial”.

En relacion a este hecho resulta pertinente lo planteado por Neira Leiva
(2018) en su Tesis de Maesttia:

“es posible estimar que el activismo judicial es una herramienta annque inmpor-
tante, insuficiente, para lograr un cambio social estructural en la eliminacion de
la designaldad y la consecuente realizacion de los derechos sociales, econdmicos
y culturales. Sus posibilidades de producir tales transformaciones estan lini-
tadas si no existe una debida coordinacion con los demds agentes del Estado.
Esto es, si no existe una adecuada gobernanza en la actnacion politica que
diseiia y ejecuta las politicas piiblicas, y una adecuada implementacion de las
herramientas legales”.

La asignacion de los recursos publicos responde a una decision poli-
tica, por lo tanto el resultado de la injerencia judicial dependera de la disponi-
bilidad administrativa en cuestion.

La hiperjudicializacion termina constituyendo, tal como plantea Kleiman
(2018) “una manera de concentrar en un solo ambito lo abusivo y violento
de una parte de la sociedad en la cual la apropiacién, la manipulacién y la
objetivacion del otro son parte de la vida cotidiana”. Esto nos lleva a cuestio-
narnos el papel desempenado por la Justicia como disciplinadora de lo social
ante la falta de respuestas de los érganos administrativos/gubernamentales
correspondientes, apuntando a la implementacién de “politicas supletorias de
politicas sociales basicas” (Garcia Méndez, 1989).

Segun el Juez de Neuquén, Dr. Alejandro Cabral®: “el Poder Judicial
no se ha planteado intentar solucionar los conflictos sino aplicar las normas
sobre los papeles, sin advertir que detras de cada uno de ellos hay personas
concretas que esta buscando una solucion (...) la justicia seguramente no le
va a resolver el conflicto pero hay que acompafiarlos de alguna manera para
que ellos puedan resolverlo”. La basqueda de alternativas de solucion a los
conflictos familiares con la participaciéon de los involucrados en ellos nos
permite pensar en la posibilidad de una ciudadania emancipada y no en una
ciudadania asistida.

Los operadores judiciales se encuentran atravesados por sus propias
representaciones respecto de la familia y de lo vincular, dichas representa-
ciones pueden obstaculizar el encuentro/ desencuentro que se produce en
dicho ambito. Por otra parte, cuando quienes se presentan ante la Justicia o
son citados por ésta, pertenecen a sectores vulnerables, resulta imprescindi-
ble poder comprender las problematicas planteadas desde la realidad social
de quienes demanda la intervencion judicial o se ven interpelados por la
misma.

4. Disponible en http://www1.rio-
negro.com.ar/diario/2006/09/03/
imprimir.20069v03b05.php
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Ante lo expuesto resulta pertinente interrogarse si es posible acompafiar
a los sujetos y/o familias judicializadas cuando sus demandas exceden posibles
respuestas juridicas y se encuentran asociadas al ambito de las politicas puiblicas;
¢Qué articulaciones son posibles o viables ante el desmantelamiento del Estado?,
dcuales son los limites y posibilidades de la Justicia de garantizar el acceso a dere-
chos conquistados y reconocidos desde lo legal pero de dificil concrecion factica?
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Anexo I
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Anexo 11
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Anexo I11
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Fuente: Planillas remitidas por los Stulares de los Organos en cumplimiento del Acuerdo 3623
Los datos son preliminares y estin suptos a modificaciones
INo incluye Oficios y Exhortos ni Amparos
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Anexo IV

m e % s 8 i
i : i3 1 P 3
Departamento Judicial i ; |§ : g 3 E - ]
LI § - | A B
AZUL 65 2038 407 - 152 102 - 854 490 2.005
AZUL Sede OLAVARRIA 204 3.156 916 - 170 45 4 234 38 3507
AZUL Sede TANDIL 410 2520 1.715 - 64 150 14 464 150 2557
{BAHIA BLANCA 878 6419 1.236 - 505 105 5 6.193 16 8.060
B. BLANCA Sede TRES ARROYOS 75 1162 165 - 33 10 4 182 78 472
DOLORES 202 | 1147 506 1 70 56 2 701 448 1.784
JUNIN - 2922 800 29 93 59 18 2951 - 3.959
LA MATANZA s 29828 2629 103 806 1.773 - 8991 1110 15412
LA PLATA 355 21.376 2.786 3 1.307 969 - 12.642 41 17.776
LOMAS DE ZAMORA 705 25230 5.193 423 1.088 2021 2 9 448 646 18.841
LOMAS DE ZAMORA Sade AVELLANEDA 457 5741 654 152 9 517 - 1.562 361 3337
LOMAS DE ZAMORA Sede LANUS 59 7.435 675 1" 308 467 - 3.153 319 4.933
MAR DEL PLATA 234 12916 2 855 24 769 169 4 3139 2006 B.966
MERCEDES 232 2859 854 - 235 358 8 92 255 1.802
MORENO.GENERAL RODRIGUEZ 1 15.105 734 53 170 433 15 4327 3 6.033
MORON B06 31015 4381 4 623 2753 18 5213 974 13 966
NECOCHEA 101 2510 1.034 119 1 B65 - 908 2 2929
PERGAMINO 210 | 2273 345 - 72 - 3 507 - 927
QUILMES 9 15.367 2418 429 1.505 534 4 1.204 3 6.187
QUILMES Sede FLORENCIO VARELA 938 8469 778 98 545 142 - 1.326 9 2.980
SAN ISIDRO 206 6.834 1.580 229 580 358 - 1.720 215 4692
SANISIDRO Sede PILAR 55  10.168 661 - 223 203 - 2846 3237 7.170
SANISIDRO Sede TIGRE 346 5799 708 5 153 146 - 1.972 103 3.087
SAN MARTIN 907 9270 2.306 244 438 951 3 3.325 904 8.171
SAN MARTIN Sede SAN MIGUEL 196 3.980 580 54 76 422 - 254 2144 3539
SAN NICOLAS 4 4328 1.210 65 107 261 1 1.799 51 3494
TRENQUE LAUQUEN 26 858 165 3| 7 1 1 862 1 1.040
ZARATE-CAMPANA 168 4461 1.219 - 76 122 41 429 1479 3.366
Total Provineial 8.270 245210 39.638 2.077  10.267 13.992 167 79.488 15463  160.992
|Promedio por Juzgado 88 2609 421 22 109 149 2 846 165 1.713
[Fuente: Planilias remitidas por los titulares de los Organos en cumplimiento del Acuerdo 3623
Los dalos son preliminares y estin sujelos 3 modificaciones
|No ncluye Oficios y ni Amparos
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Resumen

Desde comienzos del siglo XXI los gobiernos locales del Gran Buenos Aires han
experimentado una creciente expansion y diversificacion de sus politicas de participacion
ciudadana. Dos son los instrumentos que se destacan en este universo: el Presupuesto Parti-
cipativo (PP) y el Consejo Local de Nifiez y Adolescencia (CLNyA). En este articulo nos propo-
nemos indagar la trayectoria y desarrollo institucional de estos dispositivos durante la Ultima
década, enfocando sobre sus trasformaciones a la luz de los cambios en el escenario politico
local en el perfodo 2015-2019. El panorama presentado permite identificar patrones dife-
rentes para cada instrumento, ya que el PP parece mas vulnerable a la alternancia politica,
mientras que el CLNyA muestra mayor estabilidad y consolidacion institucional frente a los
cambios de gobierno.

Palabras clave: Consejos locales de nifiez y adolescencia; Conurbano Bonaerense;
Municipios; Participacion ciudadana; Presupuesto participativo.

Summary

From the beginning of the 21st century, the local governments of Greater Buenos Aires
have experienced a growing expansion and diversification of their citizen participation
policies. Two instruments stand out in this universe: participatory budget (PP) and the L ocal
Conncil of childhood and adolescence (CLINyA). In this article we propose to investigate
the patl and institutional development of these devices over the last decade, focusing on their
transformations in the light of changes in the local political landscape in the period 20175-
2019.

The excposed panorama allows to identify different patterns for each instrument, since the PP
seents more vulnerable to political alternation, while the CLINY.A shows greater stability and
institutional consolidation in the face of government changes.

Keywords: Citizen participation; Buenos Aires connrbation; 1ocal Council of childhood
and adolescence; Municipalities; Participatory budget (PP).
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Introducciéon

La adopcién de mecanismos de participacion ciudadana por parte
de los gobiernos locales del Conurbano Bonaerense! constituye una de las
expresiones institucionalizadas de la intensa interaccién entre el Estado y la
sociedad civil en estos territorios. Lo que lleva a imprimir un fuerte dinamis-
mo al proceso de incorporacion de estos nuevos instrumentos en la agenda
municipal, cuestion que impacta en la sostenibilidad de los sistemas participa-
tivos locales a lo largo del tiempo y de los avatares politicos. En este articulo
nos proponemos reconstruir el recorrido institucional de los instrumentos de
participacion ciudadana en el Gran Buenos Aires durante la ultima década,
indagando particularmente sobre su estabilidad y fluctuaciones a la luz de los
cambios en el escenario politico local del periodo 2015-2019.

El concepto de participacion ciudadana remite al universo de me-
canismos institucionalizados de intervencion de la sociedad en los procesos
decisorios y la gestiéon de asuntos publicos (Ziccardi, 2004). Surgieron y se
expandieron en las ultimas tres décadas como respuesta al reconocimiento
generalizado de la existencia de problemas en el vinculo representativo en
las democracias contemporaneas: desconfianza y distanciamiento entre ciu-
dadanos/as y Estado y pérdida de relevancia de los partidos politicos cémo
unicas instituciones de canalizacién de demandas y de movilizacion. Estos
dispositivos participativos asumen una nocioén ampliada de la democracia, que
complementa el compromiso electoral individual y se distingue también de
aquellas practicas colectivas protestatarias (Manin, 2015).

Las politicas de participacion ciudadana se propagaron particularmen-
te en los ambitos locales, ya que la escala acotada de las cuestiones a atender
y la cercanfa entre la ciudadania y el gobierno generan un escenario propicio
para la reproduccion de canales institucionales de participacion. Hablamos aqui
de “6rganos participativos”: unidades organizativas o instancias de articulacién
multiactoral (consejos, mesas, foros, etc.); como también de “procedimientos’
mecanismos que viabilizan la participacion de los/as ciudadanos/as en decisio-
nes puntuales.

La experiencia argentina en el campo también estd recorriendo un ca-
mino creciente. Este despliegue se produjo particularmente desde comienzos
del nuevo siglo, impulsado en buena medida por el impacto politico de la crisis
del 2001, tanto en el plano de la legitimidad estatal como en el desarrollo de
los actores sociales (Rofman y Foglia, 2015). Durante los primeros afios del
milenio, los dispositivos mas utilizados por los municipios argentinos eran el
Presupuesto Participativo, los Consejos Asesores y los Centros Descentraliza-
dos barriales (Cravacuore, 2009). El abanico de mecanismos desplegados por
los municipios del Gran Buenos Aires durante el ultimo decenio incluye estos
instrumentos, junto con otras politicas patticipativas de inscripcion territorial.
Para encauzar la historica movilizacion social que caracteriza a esta region y
asegurar la ejecucion de las politicas en territorios complejos, se generaron sis-
temas participativos diversificados, en lo que respecta al espectro de formatos

1. El Conurbano Bonaerense estd
constituido por los 24 municipios
de la Provincia de Buenos Aires que
rodean a la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires, territorio también
denominado Gran Buenos Aires
(GBA). Ambos términos serdn uti-
lizados como sinénimos a lo largo
del texto.
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2. Para mds detalle ver Rofman y
Foglia (2019).

3. Para mds detalle ver Foglia y
Rofman (2020).

adoptados, los campos de politica publica involucrados y los actores sociales
movilizados (Rofman y Foglia, 2020).

Como resultado, el panorama reciente evidencia que casi todos los
gobiernos municipales del Conurbano Bonaerense pusieron en marcha inicia-
tivas participativas®, un universo donde prevalecen dos instrumentos en pat-
ticular. Por un lado, los consejos asesores sectoriales, 6rganos de interacciéon
multiactoral sistematica, entre los que se destacan, por su difusién y consoli-
dacion, aquellos orientados al abordaje de los problemas de la infancia. Por
otro, los Presupuestos Participativos, procedimientos que se proponen incluir
a la ciudadania local en la decision acerca de la asignacion de un porcentaje del
presupuesto municipal, con una interesante historia de expansion en todo el
mundo.

En este articulo analizaremos la trayectoria y desarrollo institucional
de estos instrumentos de participacién ciudadana, a fin de dar cuenta de su
grado de estabilidad, particularmente en relacién a los cambios de gobier-
no que se sucedieron durante la década 2010-2020. En especial, interesa el
periodo que se abri6 a fines del afio 2015, cuando se produjo un viraje en la
orientacién politica de los elencos gobernantes locales y supralocales, al asu-
mir la Alianza Cambiemos el gobierno nacional y provincial y un significativo
numero de distritos del Conurbano Bonaerense. Analizar esta tltima etapa,
asimismo, permite dar cuenta de la orientaciéon de los gobiernos de Cambie-
mos en el ambito de las politicas de participacién ciudadana local.

El grafico final presenta en forma sintética estos recorridos. La in-
formacion tiene su origen en relevamientos propios, desarrollados en 2018
y 2019, en base a fuentes primarias, centralmente entrevistas a funcionarios
municipales, y fuentes documentales’.

Presupuesto Participativo

Dentro del crecientemente diverso campo de instrumentos de par-
ticipacion ciudadana local, el Presupuesto Participativo (PP) ocupa un lugar
excepcional, gracias a la enorme difusion que ha tenido en ciudades de todo
el planeta: desde su creacion en 1989 en Porto Alegre, acumula ya 6000 expe-
riencias en 40 paises, segin estima Cabannes (2020).

Si bien no constituye el primer formato de canalizacion de la partici-
pacion social en politicas estatales, puesto que las experiencias latinoamerica-
nas de cogestion y participacion comunitaria son anteriores, su notoria proli-
feracion en ciudades de todo el planeta evidencia varias cualidades distintivas.
Por un lado, se trata de un mecanismo de democracia directa, que viabiliza la
intervenciéon de la ciudadania en las decisiones publicas, y permite sortear las
clasicas mediaciones de los sistemas representativos. Por otro, dada su pro-
ductiva historia, consiste en un dispositivo de metodologia bien formateada,
con un disefio claramente modelado, lo que organiza su implementacién en
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una serie de pasos preestablecidos. Ademas, si bien esta metodologia prevé
reuniones deliberativas al inicio de cada ciclo, la instancia clave de la interven-
cién es una votacion puntual individual para elegir entre proyectos acotados.
Por todas estas razones, el PP se ha convertido en un instrumento de sencilla
aplicacion, que se adapta relativamente bien a contextos politicos y sociales
muy variados.

En consecuencia, desde su emergencia en 1989, el PP se ha repro-
ducido con pocas modificaciones en su disefio estratégico e institucional y
su denominacién se convirtié en la marca propia de las politicas de parti-
cipacion ciudadana. La ya mencionada ductilidad ha contribuido a sostener
esta identificacion con el conjunto de las politicas participativas, a lo que se
suman otros factores histéricos politicos de peso. Entre éstos, enfocando en
el espacio latinoamericano, Gattoni (2012) hace hincapié en que las recomen-
daciones de los organismos y redes internacionales en torno a la replicabilidad
del instrumento han actuado como una palanca importante para la adopcién
del PP en ciudades diversas, una corriente que se consolidé aun mas cuando
fue incorporado como una pieza clave de la caja de herramientas globalizada
del “buen gobierno”.

En este sentido, como bien sefiala Cabannes (2020), a lo largo de esta
historia el dispositivo sirvi6 a objetivos politicos diferentes y se acoplé bien a
los variados enfoques de transformacion entre el Estado y la ciudadanfa que
han prevalecido en estas décadas. Si en su origen emergié como una herra-
mienta de radicalizacion de la democracia, un paso estratégico en el horizonte
de la democracia participativa, mas adelante fue asumido por gobiernos y or-
ganismos internacionales como un instrumento de mejora de la gobernanza
local, de ampliaciéon de los canales de intervencion de la ciudadania en las
decisiones publicas. En los afios de predominio neoliberal se adapté como un
dispositivo tecnocratico, que puede incrementar la transparencia y el control
ciudadano sobre el gasto estatal, principios caros a este modelo politico.

La trayectoria del PP en Argentina sigui6 un recorrido histérico simi-
lar. Desde la primera experiencia en Rosario, puesta en marcha en el marco de
los convulsionados dias de la crisis del 2001, se han registrado otras 60 expe-
riencias de implementacién en ciudades de nuestro pais, entre las que se en-
cuentran muchas de las mas pobladas (Arena, 2018). La curva de crecimiento
de experiencias en marcha gana velocidad a partir del afio 2008, quizas debido
al impulso del Programa Nacional de Presupuesto Participativo, una instancia
de apoyo de nivel nacional, vigente hasta el 2015. A partir del 2016 la cantidad
de municipios con PP se mantuvo estable, lo que indica que continué replican-
dose en ciudades argentinas durante los afios de gobierno de Cambiemos en el
nivel nacional.

Hstos datos ponen en evidencia que la trayectoria histérica del PP en
el ambito global y latinoamericano se asemeja bastante a la realidad de nuestro
pais. El mapeo panoramico de la aplicacion del PP en localidades argentinas
muestra que las iniciativas nacionales se inscriben en modelos de gobierno y
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4. Para mds informacion ver: http://
observatorioconurbano.ungs.edu.
ar/wp-content/uploads/193-Pre-
supuesto-participativo-2015.pdf.

gestion publica local de diferente orientacién y en sistemas politicos locales
de variada composicion. Ello indica que este instrumento constituye una he-
rramienta central en la ampliacién de la democracia a nivel local, como com-
plemento de la l6gica representativa; a la vez que opera como una estrategia
de construccion de articulaciones mas directas entre los gobiernos locales y la
ciudadania, aportando asi a la legitimacion del gobierno local, especialmente
en momentos de debilitamiento de la confianza politica.

Al poner el foco en el Gran Buenos Aires, cabe sefalar que la primera
experiencia es la del municipio de Mordn, lanzada en el afio 20006, seguida
por la de San Miguel en el afio 2007. Ambas experiencias se enmarcan en
momentos histéricos de fuerte transformacion de la escena politica local, que
emergen como tardias repercusiones de la crisis de representacion politica de
fines del 2001. En Morén llega de la mano de una profunda renovacion del
gobierno local, cuando un partido y candidato joven, de origen vecinalista y
progresista, gana las elecciones frente a un gobierno con fuertes denuncias
de corrupcién. En San Miguel, es resultado de una intensa movilizaciéon so-
cial que demandaba centralmente la puesta en marcha del PP como un canal
de ampliacién de la participacién popular en las decisiones municipales. Ello
coincide, también, con un cambio politico, ya que el gobierno municipal de
Rico, un militar autoritario, es reemplazado por un politico local alineado, en
ese momento, al gobierno nacional kirchnerista. El desarrollo del proceso po-
litico de instauracion del PP, y las caracteristicas del diseflo institucional que
adoptaron estos dos casos, los ubican todavia en el espectro de influencia de
Porto Alegre y alineados en el enfoque de la democracia participativa.

La difusién posterior del PP en los municipios del Conurbano Bonae-
rense sigui6 el ritmo acelerado que caracterizo a la expansién del dispositivo
en el mundo local de todo el pais en esos afos. Un relevamiento del 2011
encuentra 6 experiencias de PP en municipios del Conurbano: a los ya mencio-
nados, se agregan San Martin, Quilmes, La Matanza y San Fernando (Martinez
y Arena, 2011). Para el afio 2015, se cuenta con 8 experiencias en marcha, pro-
ducto de la incorporacién de 5 municipios nuevos: Avellaneda, Lands, Vicente
Lopez, Florencio Varela y Almirante Brown y de la suspension de varios de los
que se habfan iniciado previamente, como Quilmes y San Fernando®. Con los
cambios de gobierno sucedidos a fines del 2015, el panorama volvié a mudar,
y es asi que en 2018 -momento del dltimo registro- cabfa encontrar 10 casos,
cifra que resulta de la incorporacion de 4 experiencias nuevas, pero también de
la declinacion de dos iniciativas vigentes en el registro antetior.

Esta curva de alzas y bajas da cuenta de un patrén de desarrollo
de iniciativas de PP significativamente inestable, una dinamica que carac-
teriza a la expansién del dispositivo en todo el paifs, ya que como bien
sefiala Arena (2018), alrededor de 40 experiencias fueron discontinuadas entre
los afios 2002 y 2018. Por lo tanto, el analisis del desarrollo historico de las ini-
ciativas vigentes en el afio 2018 en el Conurbano Bonaerense, que se presenta
a continuacion, debe ser comprendido como la fotograffa de un momento
especifico dentro de una dinamica de largo plazo sumamente cambiante.
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En primer lugar, se destaca la vigencia de los dos casos que fueron
pioneros en este ambito: las politicas de San Miguel y de Morén. La continui-
dad de estas dos experiencias resulta especialmente interesante porque durante
ese largo periodo sucedieron cambios significativos en la orientacion politica
de los gobiernos locales. En el municipio de Morén llegé a la intendencia en
2015 el candidato de Cambiemos, quebrando la continuidad previa de tres
periodos de un gobierno local muy cercano al kirchnerismo; y en San Miguel,
si bien se mantuvo el mismo elenco gobernante, sus miembros fueron girando
de un alineamiento peronista en el 2007, hasta la incorporacion del Intendente
en el equipo de gobierno de Cambiemos en la Provincia de Buenos Aires en el
2016. En ambos municipios se mantuvo el disefio institucional previo, aunque
en el caso de Morén la implementacion en el 2018 asumié una magnitud, tanto
en recursos asignados como en participacion de la ciudadania, mucho menor
que en las experiencias de los aflos anteriores.

Otras dos experiencias bien consolidadas son las de Avellaneda y de
Vicente Lopez, municipios ambos con marcada continuidad en la orientacion
y composicioén de sus gobiernos, ya que sus Intendentes atravesaban su segun-
do periodo de gestion, aunque de signo contrario: en Avellaneda el gobierno
estaba en manos de fuerzas kirchneristas, mientras que Vicente Lopez tenia
desde el 2003 gobiernos no peronistas, y en 2015 asumié un elenco de fuerte
pertenencia a Cambiemos. La primera edicién del PP en Avellaneda fue en el
2011, y en los afios siguientes se fue expandiendo la estrategia de implemen-
tacioén, se incorporaron mas espacios de informacioén y deliberacion barrial
-llegando a 100 asambleas en el 2018-, a la vez que se jerarquizaron institu-
cionalmente las politicas participativas, a través de la creacién de la Secretaria
de Gobierno Participativo. El desarrollo histérico del PP en Vicente Lopez se
inicié en 2012, y a partir de ese momento se replicé todos los afios, creciendo
también significativamente en términos de presupuesto y cobertura, para lle-
gar a los 45.000 participantes en el 2018, un 20% de la poblacién municipal.
También aqui se fortalecié el marco institucional con una Subsecretaria de
Participacion Ciudadana.

En el otro extremo encontramos los municipios donde el proceso
de adopcion del PP ha mostrado mayores altibajos. Por un lado, ya se hizo
referencia a los casos de Almirante Brown y Florencio Varela, donde se llevé
adelante una experiencia en el periodo 2011-2015, pero que luego no conti-
nuo, aun manteniendo la misma alineacién politica, ambos de fuerte tradicién
peronista. Un episodio similar, para el periodo que nos ocupa, se ubica en el
municipio de Merlo, donde en 2015 gand las elecciones un dirigente peronista,
pero opositor al tradicional lider politico local. En ese marco, el nuevo go-
bierno puso en marcha en 2017 una experiencia interesante, con presupuesto
y participacion superiores a la media, junto con un sitio web de difusion de
informacién sobre los proyectos. A pesar de este prometedor lanzamiento, el
municipio no reedité la experiencia en el periodo de gobierno 2015-2019.

Un tercer grupo, que se ubica en un lugar intermedio entre las si-
tuaciones arriba caracterizadas, estd conformado por tres municipios, que
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comparten un derrotero politico similar, ya que en 2015 asumieron gobiernos
de fuerzas politicas integrantes de la alianza Cambiemos, que desplazaron a
los elencos peronistas anteriores: Tres de Febrero, Quilmes y Lanus. En estos
tres casos se pusieron en marcha experiencias de PP en los primeros afios
de la nueva gestién, una medida que buscaba fortalecer la legitimidad de los
gobiernos recién asumidos, ya que en los dos primeros casos se implementan
dos ediciones -en 2016 y 2017-, mientras que en Lands una sola, en 2016. El
recorrido de Lants es particular, puesto que contaba con experiencias previas
desde el 2012; pero el gobierno electo en 2015 presentd a esta experiencia
como un relanzamiento y desconocié la continuidad con la historia anterior.
Se agrega San Isidro, que desarroll6 un proyecto similar al PP, aunque entera-
mente virtual, denominado SI Propone. De este modo, todos los municipios
gobernados por Cambiemos estaban ejecutando experiencias de PP, ya que se
agregaron a este grupo los otros dos municipios que contaban con PP desde
afios anteriores: Vicente Lépez y Morén.

Los Consejos locales de nifiez y adolescencia

Los consejos constituyen mecanismos estables, formalizados y cole-
giados donde actores gubernamentales y no gubernamentales interactian en
el ambito publico (Hevia ez a/, 2011). Son interfaces socioestatales, de intet-
cambio pero también de procesamiento de conflictos, que involucran a repre-
sentantes de colectivos definidos, sea por intereses sectoriales o por criterio
territorial, y generalmente asumen un caracter consultivo y no vinculante.

La figura de los consejos constituye un mecanismo muy difundido en
el ambito local en diferentes partes del mundo, tanto en Europa (Font, 2004;
Colino y Del Pino, 2000; entre otros) como en América Latina, centralmente en
Brasil, México y Venezuela, siendo abordados por una profusa literatura (Avrit-
zer y Ramos, 2018; Villareal Martinez, 2009 y Allezzini, 2017, por citar algunos).

En Argentina, la politica pablica de contencién de los impactos de
la crisis del 2001 significé un impulso decisivo en su desarrollo, ya que en ese
momento se crearon Consejos Consultivos Provinciales y Locales en todo el
pals, para gestionar la atencion de la emergencia social (Bertolotti y Clemente,
2004). Si bien resulta dificil cuantificar la cobertura porque se trata de una
categoria que abarca formaciones muy diversas entre si, un estudio reciente
sobre 21 municipios del pais da cuenta que el tipo de mecanismo participativo
mas implementado son los consejos (sectoriales, territoriales, vecinales), reco-
nociendo 35 experiencias de este tipo (Schneider ez.a/, 2016).

En el Conurbano Bonaerense existian, en 2018, mas de 55 consejos
asesores inscriptos centralmente en sectores especificos de las politicas socia-
les. Los consejos sectoriales recogen la trayectoria de involucramiento en la
mejora de las condiciones de vida de las organizaciones sociales de base en la
regiéon (Rofman, 2014) y abarcan diferentes cuestiones sociales criticas: habitat
popular, violencia de género, discapacidad, economia popular y vulneracion de
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derechos de nifios, nifias y adolescentes. En 2018 existian consejos locales de
habitat y vivienda en 9 municipios, espacios participativos sobre género en 7
casos, 6 tenfan 6rganos de participacion en el campo de las politicas de disca-
pacidad y 16 distritos contaban con instancias participativas de abordaje de los
problemas de la infancia. En todos estos campos, los Consejos se apoyan en
normativas y politicas de promocién de origen provincial. Se agregan a esta lis-
ta 5 municipios que contaban con espacios multiactorales de economia social
y solidaria, donde participan también actores del mundo productivo junto con
instituciones estatales de apoyo técnico o financiero, en su mayoria de nivel
nacional.

Dentro del universo de los consejos sectoriales sobresalen los Conse-
jos Locales de Nifiez y Adolescencia (CLNyA) presentes en 14 municipios de
la region. Estos espacios multiactorales inscriben su formacion en la normati-
va que organiza el Sistema de Promocién y Proteccion de Derechos de Nifios,
Nifias y Adolescentes en la provincia de Buenos Aires, puesto en vigencia
en 2007. Este incluye a los organismos, entidades y servicios, tanto publicos
como privados, del ambito provincial y municipal que “formulan, coordinan,
orientan, supervisan, ejecutan y controlan las politicas, programas y acciones
() destinados a promover, prevenir, asistir, proteger, resguardar y restablecer
los derechos de los nifios” (art. 14). Particularmente los CLNyA tienen como
misién realizar un diagndstico de la situacion de la infancia y de los servicios y
las prestaciones en el plano local; elaborar el plan de accién para la proteccion
integral de los derechos a nivel territorial y monitorear el cumplimiento de las
acciones gubernamentales.

Conforman mecanismos altamente institucionalizados ya que no s6lo
son institutos de la referida ley provincial, sino que ademas cuentan mayorita-
riamente (10 de los 14 casos) con ordenanzas o decretos municipales que res-
paldan formalmente su existencia. La sancion de estas normativas implica un
momento de inflexién en la consolidacién de las experiencias. Complementan
a este marco regulatorio, la elaboracién de reglamentos propios que afianzan

su funcionamiento.

Esta robustez institucional se acompafia con un derrotero de relativa
estabilidad. Los CLNyA de la regién cuentan con alrededor de 10 afios de desa-
rrollo, la mayorfa fueron creados en el periodo 2009-2013, en consonancia con
el proceso de adhesion municipal a la ley provincial referida. Esta estabilidad
relativa no esta exenta en algunos casos de momentos de inactividad o de menor
despliegue, en ciertos municipios los Consejos se crean, comienzan a funcionar
y luego merman su actividad para volverse a reactivar afios mas tarde. Esto se
vincula con las dificultades compartidas que tienen estos espacios para sostener
una participacion activa y constante, tanto por parte de las organizaciones socia-
les como de los efectores estatales de los distintos dispositivos integrantes del
sistema de proteccion integral, y para avanzar con los objetivos propuestos.

Los actores no estatales constituyen un resorte fundamental en los
procesos de conformacién de los CLNyA En una parte significativa de los
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5. Observatorio Social Legislativo
de la Cdmara de Diputados de la
Provincia de Buenos Aires (2014).

distritos el Consejo surgi6 por impulso de organizaciones sociales del tertitorio que
comenzaron nucleindose en una red que los promovié en su constitucion e incidio
en el ejecutivo local para que se sancione el decreto u ordenanza de creacion.

Los actores sociales involucrados en estos espacios no son participan-
tes a titulo individual sino miembros de la sociedad civil organizada del territorio.
En este conjunto aparecen centralmente organizaciones sociales que desarrollan
un trabajo reconocido y sostenido con los nifios, nifias y adolescentes, algunas
de base comunitatia donde prima la experiencia situada, pero también ONGs
con perfiles mas profesionales -incluso algunas de caracter supra local (SERPA]J,
Fundacion CONIN, Caritas y Rotary Club como ejemplos que se repiten). Apa-
recen también -aunque en menor medida- actores de caracter corporativo, tanto
gremiales (ATE, SUTEBA vy sindicatos municipales) como asociaciones profe-
sionales (colegios de abogados, psicologos y trabajadores sociales) con asiento
en el territorio. En este sentido, los CLNyA recuperan la fértil trama asociativa
que historicamente estuvo presente en la resolucion de los problemas sociales
de la infancia en el Gran Buenos Aires y evidencian la consolidacion de la parti-
cipacién de la ciudadania en los procesos de politicas publicas, cuyo despliegue
se visualiza a partir de los afios 90 (Rofman y Foglia, 2015).

Asimismo, participan de los CLNyA funcionarios y trabajadores esta-
tales de organismos publicos municipales, provinciales y nacionales presentes
en el territorio de diferentes areas, particularmente aquellas del campo de las
politicas sociales: educacion, género, salud, y por supuesto, nifiez.

El esquema organizativo se asienta sobre el desarrollo de asambleas
mensuales de tipo plenario donde participan todos los miembros y la divisiéon
en comisiones de trabajo tematicas cuya cantidad y tipo son muy diversas entre
si. Cabe mencionar que en algunos casos se han logrado constituir comisiones
integradas por representantes de los nifios, nifias y adolescentes, un paso fun-
damental en la promocién de su derecho a la participacion.

Si bien los CLNyA cuentan con un mandato potente, sus actividades
efectivas alcanzan diversa envergadura. Entre las mas extendidas encontra-
mos: el desarrollo de capacitaciones, produccion de mapeos de recursos, la
elaboracion de diagnosticos y la realizacién de campafias o declaraciones so-
bre situaciones de vulneracion de derechos. Asimismo, en menor medida, el
Consejo participa en el disefio de la oferta programatica. Hste perfil de tareas
desempefiadas nos permite sefialar que, si bien las decisiones tomadas en estos
espacios no tienen caricter vinculante, se evidencia una injerencia progresiva
en la produccion de la politica local de infancia.

La trayectoria histérica de los CLNyA en el Conurbano Bonaerense
sigue una pauta general de difusion y consolidacion, pero poco homogénea o
lineal si se mira el conjunto de la regién.

En el afio 2014 ya se habian creado Consejos en 9 municipios’. En
los aflos posteriores se crearon 5 mds, y es asi que, en 2019, estos espacios
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se encontraban presentes en 14 municipios de la regién: Almirante Brown, Gral
San Martin, Hurlingham, Lands, LLa Matanza, .omas de Zamora, Moreno, Mo-
rén, Quilmes, San Isidro, San Miguel, Tigre, Tres de Febrero y Vicente Lopez.

Se destaca en este segmento el recorrido del distrito de L.a Matanza,
que ademas del Consejo Local de Promocion y Proteccion de Derechos, cuen-
ta con un Consejo Municipal del Nifio y el Joven desde el afio 2002, previo a la
ley provincial. De este espacio de discusion y generacion de politicas sociales
participan mas de 250 organizaciones de todas las localidades del partido.

Mas alla de este conjunto de experiencias consolidadas, cabe mencio-
nar otras iniciativas mas débiles. Una de ellas es la de José C. Paz, donde habia
empezado a funcionar en el afio 2007 por impulso de las organizaciones so-
ciales de la zona e incluso sancionado su reglamento, pero que se discontinud
por carecer de respaldo politico e institucional por parte del municipio. A este
caso hay que agregar el de Esteban Echeverrfa, creado a fines del afio 2008
a instancias del Foro de nifiez del distrito, que mut6 posteriormente con otra
instancia participativa, la Mesa Local de Prevencion de Violencia de Género; a
fines del afio 2018 se sanciond una ordenanza que lo contempla, pero en 2019
no estaba ain en funcionamiento. Asimismo, cabe sefialar que en otros dos
municipios operaba una mesa multiactoral de nifiez, Merlo y San Fernando,
que aspiraba a constituirse en Consejo, pero aun no se habia concretado.

Por dltimo, estan los casos de Morén y Quilmes, en donde los cam-
bios en la conduccién politica local de fines del 2015 generaron alteraciones
en la dindmica de funcionamiento que limitaron el despliegue efectivo. Cabe
sefialar que en ambos distritos el espacio se sostiene activo a través de los
representantes de organismos sectoriales provinciales y/o del entramado de
organizaciones

La mayoria de estos Consejos fueron creados a comienzos de la se-
gunda década del siglo con lo que gozan de un recorrido institucional relevan-
te. En este plano, podemos distinguir dos conjuntos: aquellos que exhiben una
trayectoria estable, cuyo funcionamiento se mantuvo firme desde el momen-
to de su constitucién, y un segundo grupo que presenta fluctuaciones en su
desarrollo. La permanencia sostenida puede explicarse centralmente por tres
elementos: la intensa malla asociativa involucrada en el origen y/o devenir del
consejo, el vinculo cooperativo construido entre las organizaciones sociales
y el Estado local y la elevada institucionalidad conquistada; mientras que la
discontinuidad se explica por los conflictos entre el gobierno municipal y los
espacios asociativos, o la falta de compromiso estatal en el sostenimiento del
Consejo.

La distribucion de estos espacios multiactorales al 2019 era homogé-
nea si consideramos el partido politico a cargo del gobierno municipal: 7 eran
peronistas y 7 pertenecian a la Alianza Cambiemos. Sin embargo, 4 de estos
ultimos presentaban situaciones particulares: ademas de la ya mencionada si-
tuacion de Quilmes y Mordn, en Tres de Febrero el gobierno municipal cred

1
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el Consejo en 2015 pero practicamente no participaban organizaciones de la
sociedad civil y en Lanus el espacio sélo se reunié en dos ocasiones entre
2016-2019. Los cuatro casos tienen en comun la derrota del peronismo en el
2015 y el consecuente cambio de partido de gobierno.

El perfodo 2015-2019 fue un momento de escaso fomento estatal
para la constitucion de CLNYA en los municipios bonaerenses. En el Co-
nurbano soélo se constituyé efectivamente el CLNyA en el partido de Tres
de Febrero pero con las particularidades ya mencionadas. A esto se agrega la
sancién de dos ordenanzas de creacion: a fines del 2018 la ya mencionada en
Esteban Echeverria pero cuyo Consejo que aun no se ha desplegado, y en el
cierre del 2019, la del municipio de San Fernando, normativa que no se asent6
en el recorrido previo de la mesa local de nifiez conformada hace afios en el
territorio por diversos actores sociales y cuyo desarrollo atn es incierto. Este
menor florecimiento se correlaciona con el débil rol desempefiado en esta
linea por el Organismo Provincial de Nifiez y Adolescencia durante la gestion
de Cambiemos, a pesar de que la normativa bonaerense le mandata la promo-
ci6n de los CLNyA en todos los distritos, considerandolos 6rganos esenciales
del Sistema de Promocién y Proteccién de Derechos.

En contraposicion, desde la sociedad civil organizada, se constituyéd
la Red de Consejos Locales de la Provincia de Buenos Aires en 2017. Este
espacio, que en el Gran Buenos Aires integraban 10 de los 14 consejos exis-
tentes, ensaya una construccion asociativa a escala que articula acciones con-
juntas, difunde buenas practicas y busca dinamizar y apuntalar la constitucion
de nuevos consejos. Asimismo, desarrolla una tarea de sistematizacion sobre el
funcionamiento de estos dispositivos, informacion inexistente en el ambito es-
tatal, y de elaboracién de diagnésticos abarcativos de problemas de la infancia
bonaerense, que sin duda exceden el ambito local, para fortalecer la incidencia
publica en la materia. Este ambito, sin embargo, no fue considerado un inter-
locutor valido para las autoridades provinciales, no participando el Organismo
de Niflez de actividades efectuadas por la Red.

En sintesis: entre la consolidacion
y la fluctuacion

Una sintesis del relato desplegado en estas paginas deberfa comenzar
por evidenciar que buena parte de los municipios del Gran Buenos Aires ha
puesto en marcha politicas de participacion ciudadana durante la ultima dé-
cada. Dentro del abanico de instrumentos que viabilizan las intervenciones
publicas de ampliacién democratica, se destacan dos mecanismos en especial:
el Presupuesto Participativo y los Consejos Asesores Sectoriales, en especial
los Consejos Locales de Nifiez y Adolescencia.

En el andlisis del marco institucional y desarrollo histérico de cada
uno de ellos cabe encontrar las razones que explican este predominio. E1 PP
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se instala como un dispositivo muy difundido globalmente, que fue adoptado
por paradigmas de gestion publica bien diferentes, gracias a lo cual se con-
virtié en un instrumento modelo. Politica modelo en dos sentidos: por un
lado, es una referencia ya ampliamente reconocida en el ambito de las politicas
participativas, y por el otro, constituye un dispositivo modelado, cuya eficacia
radica en una metodologia preestablecida, con destinatarios individuales que
intervienen de manera puntual en las decisiones. Su implementacion sélo re-
quiere de la decision politica del gobierno local. La fortaleza de los CLNyA, en
cambio, se apoya fundamentalmente en el marco institucional de la normativa
y la politica provincial en este campo, a lo que se agrega el respaldo social que
ofrece su constitucion multiactoral, donde se evidencia la solidez de la trama
de organizaciones dedicadas a la problematica infantil del Conurbano Bonae-

rense.

Al revisar el recorrido histérico de ambos dispositivos, y las fluctua-
ciones que presentan ante los cambios de gobierno municipal, se advierte que
la preeminencia actual encubre trayectorias diferentes. El itinerario del PP re-
sulta bastante ambivalente, ya que los ultimos diez afios han sido testigos de
numerosos cambios: iniciativas descontinuadas, suspensiones y nuevas expe-
riencias. En cambio, los CLNyA han seguido una curva creciente de consoli-
dacion, en la mayorfa de los municipios. Cabria estimar que la misma facilidad
que oftece el PP para su adopcion, permite discontinuatlo sin demasiado cos-
to cuando cambia el clima politico local; mientras que la conformacién de los
CLNyA por parte de organizaciones con peso territorial, sumado al sostén
normativo, vuelve mucho mas compleja su desarticulacion.

Estos factores explican, en buena medida, los cambios que se produ-
jeron durante los afios de gobierno de Cambiemos en estas politicas. La ver-
satilidad del PP, y su apelacion a la participacion individual y la ya mencionada
inscripcion en el paradigma del “buen gobierno”, hace que todos los munici-
pios gobernados por Cambiemos cuenten con procesos de PP en marcha en
el 2018: en tres casos se venia implementando desde antes, y en los otros tres
donde los nuevos gobiernos de Cambiemos lo ponen en marcha. El panorama
de los CLNyA durante este periodo fue diferente, ya que la fortaleza institu-
cional de este mecanismo le asegura mayor estabilidad y, por lo tanto, menor
fragilidad ante los cambios de gobierno, como se mencioné antes. Sin embargo,
si cabe notar que en los municipios donde la Alianza Cambiemos desplazé a au-
toridades mas cercanas al peronismo, la labor de los Consejos fue obstaculizada
por conflictos con el gobierno municipal, a la vez que el gobierno provincial,
también de Cambiemos, restringio el apoyo institucional a su desarrollo.

Hste breve repaso histérico pone en valor la relevancia de las mira-
das diacrénicas sobre las politicas publicas de escala local, particularmente en
el Conurbano Bonaerense, donde los cambios de gobierno suelen alterar de
manera significativa el sistema de participacién ciudadana. A la vez, el analisis
comparativo entre ambos instrumentos evidencia el papel que desempefia la
trama de la sociedad civil organizada en la sostenibilidad de las politicas parti-
cipativas.
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Municipios s/ partido de gobierno y trayectoria de PP y CLNA
24 partidos del Conurbano Bonaerense (2011-2019)

Municipio 2011-2015 2015-2019

General San Martin

Hurlingham

JoseC. Paz
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continuacion

el recorrido durante la Ultima década

2011-2015

P

San Fermando

San Isidro

20152015

San Miguel

Tigre

Tres de Febrero

Referencias

Orientacion politica del Peronismo

gobierno municipal Mo peronistas

Presupuesto Paricipativo Consolidado

(PF) Fluctuante

Consejo Local de Mifiez y Consolidado

Adolescencia (CLMyA) Fluctuante

Sin instrumento

Nota aclaratoria: Si bien hubo diversos realineamientos partidarios en relacién al gobierno nacional en
los periodos 2011 - 2015, ubicamos dentro del universo peronista a todas aquellas alianzas o partidos
que se inscribfan bajo esa adscripcion politica al momento de la eleccion de octubre de 2015.
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Resumen

La investigacion aborda el caso del Fondo de Financiamiento Solidario (FFS, com-
ponente “productivo”) de la Municipalidad de San Martin (Provincia de Buenos Aires). Se par-
te del supuesto que las formas de co-produccién de las herramientas financieras entre los
funcionarios municipales y los tomadores de crédito reproducen el esquema asistencial de
las politicas sociales por motivos tales como las formas de vinculacion jerdrquicas cristaliza-
das entre los funcionarios y los solicitantes, debido al rol desigual que tradicionalmente ocu-
pan ambas partes en contextos de vulnerabilidad social. El supuesto tedrico que ronda las
hipotesis es en torno a la sostenibilidad de los procesos asociativos y, en particular, a lo que se
considera por dicha nocién. El trabajo recurre a fuentes de informacién primarias (entrevistas
semiestructuradas y observacion directa realizadas a funcionarios municipales desde 2017 a
2019) y secundarias (documentos oficiales, estadisticas y bibliografia académica).

Palabras clave: Finanzas Solidarias; Sostenibilidad; Co-produccién; Fondos Rotatorios.

Summary

This article addresses the Solidary Financing Fund (FES, “productive” component) of the
Municipality of San Martin (Province of Buenos Aires). 1t is assumed that the forms of
co-production of financial tools between municipal officials and credit holders reproduce the
assistance scheme of social policies for reasons such as crystallized hierarchical links between
officials and applicants, due to the unequal role that both parties traditionally occupy in
contexts of social vulnerability. The theoretical assumption that surrounds the hypotheses is
around the sustainability of associative processes and, in particular, what is considered by
this notion. The work uses primary sources of information (semi-structured interviews and
direct observation of municipal officials from 2017 to 2019) and secondary sources (official
documents, statistics and academic bibliography).

Keywords: Solidary Finance; Sustainability; Co-production; Revolving Funds.
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Introducciéon:

El presente articulo se interroga en torno a politicas estatales” que des-
pliegan modalidades de financiamiento de expetiencias de economia social y so-
lidaria (ESS) en el marco de la reemergencia neoliberal y su crisis en Argentina,
durante el lapso 2015-2019.

Los procesos de construcciéon de herramientas publicas relativas
a la ESS fueron documentados desde diversos enfoques en relaciéon a la
experiencia politica concluida en 2019, para iniciativas impulsadas por eje-
cutivos y legislativos de los tres 6rdenes de gobierno. En el contexto de la
reemergencia neoliberal, las politicas econémicas incidieron de forma terri-
torialmente desigual, y repercutieron de forma significativamente regresiva
sobre municipios de base industrial y/o habitados por importantes seg-
mentos de poblaciéon vulnerable. No obstante, el aprendizaje institucional
alcanzado por funcionarios posibilita observar experiencias que integran el
conocimiento de las dinamicas econémicas con el disefio de instrumentos
que permitan potenciar el impacto de la intervencién municipal a través
de politicas de ESS dirigidas a interpelar los enfoques asistencialistas con
el que tradicionalmente se atienden localmente demandas de los sectores
populares.

A partir de indagaciones realizadas en 2018, la investigacién aborda el
caso del Fondo de Financiamiento Solidario (FFS, especialmente, su compo-
nente “productivo”) de la Municipalidad de San Martin (Provincia de Buenos
Aires). Especificamente, se propone: a) analizar las modalidades de asociativis-
mo explicitas e implicitas en el FES, y b) describir las formas de intervencién
estatal ligadas al financiamiento y capacitacion.

Vinculado a dichos objetivos, las hipotesis de trabajo son: a) las mo-
dalidades de asociativismo propugnado desde el FI'S se disefian mas como
un alivio y contencion individual y temporaria a las dificultades de insercion
sociolaboral que como una busqueda de la consolidacién de una forma al-
ternativa de alcanzar la reproduccion de la vida; b) las formas de interven-
cion estatal en las experiencias asociativas condicionan de manera significa-
tiva el financiamiento y capacitaciéon brindados en el marco del FES, por lo
que pueden pensarse como respuestas paliativas a los problemas de inser-
cién sociolaboral de segmentos vulnerables de la poblacién mas que como
iniciativas publicas tendientes a construir una cultura asociativa en dichos
segmentos. En especial, las formas de co-produccién de las herramientas
financieras, entre los funcionarios municipales y los tomadores de crédito,
reproducen el esquema asistencial de las politicas sociales. Por motivos tales
como las formas de vinculacion jerarquicas cristalizadas entre los funciona-
rios y los solicitantes, debido al rol desigual que tradicionalmente ocupan
ambas partes en contextos de vulnerabilidad social. Como puede apreciarse,
el supuesto teérico que ronda las hipotesis es en torno a la sostenibilidad
de los procesos asociativos y, en particular, a lo que se considera por dicha
nocién.

1. La  investigacién inte-
gra los proyectos: i) UBACYT
20620160100001BA  (2017-2019).
“Bienestar en América Latina. La
condicionalidad real y simbdlica
de las politicas asistenciales ante
el aumento de la incertidumbre en
la sociedad" Directora: Dra. Adria-
na Clemente; ii) PICT 2018-2284
para grupo formado (2014-2019):
Circuitos productivos regionales,
capacidades estatales y subordi-
nacion productiva en Argentina a
principios de siglo XXI (Incluye Beca
Inicial). Director: Dr. Ariel Garcia.

2. Por politica estatal se entiende
al “conjunto de iniciativas y res-
puestas, manifiestas o implicitas,
que observadas en un momento
histérico y en un contexto determi-
nados permiten inferir la posicién
-agregariamos, predominante- del
Estado frente a una cuestion que
atanie a sectores significativos de
la sociedad” (Oszlak y O’Donnell,
1981, 14).
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La investigacién se desarrolla a partir de un enfoque de triangulacién
metodolégica que recurre a fuentes de informacion primarias (entrevistas se-
miestructuradas y observacion directa realizadas a funcionarios municipales
desde 2017 a 2019) y secundarias (documentos oficiales, estadisticas y biblio-
grafia académica).

La eleccion del caso se definié en funcion de las siguientes variables:
a) vinculos entre formatos asociativos desplegados por las politicas estatales y
estructura productiva local; b) antigliedad y alcance de la intervencion a indagar;
y ¢ alcance y diversidad de sujetos sociales involucrados; d) co-construccion
del discurso municipal a partir de los desafios y limitantes de la intervencion en
contextos de significativos procesos econémicos ligados al cuentapropismo.

El recorte temporal abordado es el lapso 2015-2019, el cual posibilita
observar el despliegue y alcance de las politicas estatales de ESS en el contexto
socioecondémico de la reemergencia del régimen de acumulacién de valoriza-
cioén financiera. Se trata de un cuatrienio significativo para estudiar las politi-
cas estatales de orden municipal, pues: a) la escala local resulta esencial para
comprender las consecuencias productivas de los conflictos distributivos ca-
pital-trabajo operados por las definiciones de politica econémica del Gobier-
no Nacional; b) desde el mismo se pueden reconocer formas alternativas de
intervenir frente a la carencia de voluntad politica estatal nacional por atender
las demandas laborales de sectores vulnerables, en un marco de redefinicién
regresiva de las metas y alcance de las politicas sociales hacia visiones asisten-
cialistas, fragmentadas, focalizadas y/o carentes de coordinacién (Stang, 2018;
Torres, 2018).

En relacién al abordaje espacial, este se halla circunscripto al ambito
de intervencion que definen los funcionarios municipales para el FFS, funda-
mentalmente centrado en la escala local, aunque reconociendo desde la misma
la interfaz regional y nacional a partir de los vinculos que permiten las dimen-
siones de andlisis inscriptas en las hipotesis de la investigacion.

El articulo se organiza en cuatro apartados. Tras la introduccion, se
desarrolla un sucinto marco conceptual en torno a agenda publica, politicas
estatales y sostenibilidad de la ESS. En el tercer apartado, se describe el caso

del FES de la Municipalidad de San Martin, Provincia de Buenos Aires. Por
ultimo, se presentan las reflexiones finales.

Agenda publica y politicas estatales en la ESS

En este apartado se exponen conceptos utiles para indagar la relacién
entre agenda publica, politicas estatales y ESS. Se trata de nociones que per-
miten aprehender un vinculo circunstanciado en tiempo y espacio, Argentina
entre 2016 y 2018, en el que proliferaron y se desarrollaron demandas sociales
centralmente ligadas con la problematica del empleo, incluyendo también re-
clamos por comercio justo, consumo responsable, habitat popular y espacio
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publico, entre otras problematicas. Desde mediados de la década de 1990,
emergieron y se intensificaron diversas estrategias de resistencia de economia
popular plasmadas en organizaciones, movimientos sociales, mercados y espa-
cios culturales, etc. (Ciolli, 2015, 10).

El escenario acaecido en las postrimerfas de las Convertibilidad fue
permeando en la agenda publica -temas que para una porcion significativa del
publico requieren de accién y son competencia de alguna burocracia- aunque
la misma pudo consolidarse en la medida que también ocupé la agenda de
gobierno -temas considerados institucionalmente por quienes toman decisio-
nes- (Cobb, Ross y Ross, 1976, 128). Por lo tanto, al analizar ambos tipos de
agenda, se encuentra que el vinculo entre sujetos sociales y burocracia puede
comprenderse como dindmico y mutuamente influido.

En esta direccion, Vaillancourt y Leclerc (2011) desarrollan las no-
ciones de co-produccién, para aludir a la participacion de sujetos sociales en
la implementacion de politicas estatales, y de co-construccion, que refiere a la
participacion de los sujetos sociales en la definicion o la elaboracién de las po-
liticas estatales a partir de la identificacién de sus fundamentos y orientaciones
generales. Segun los autores, estas practicas conllevan formas de gobernanza
basada en la participacion de los actores de la sociedad civil y del mercado. En
la definicién o elaboracion de politicas estatales, ambos se ligan con el Estado
a través de los funcionarios que integran la burocracia. Desde la posicion que
asf se asume, la burocracia resulta mas que la suma de los intereses de sus in-
tegrantes. Aqui se alude a la burocracia en tanto capacidad -o incapacidad- de
influir, lo que se torna dimension explicativa de las distintas configuraciones
que ella adquiere en la historia.

Entonces, como institucionalizacion del Estado en una organizacién
social capitalista, Oszlak (1977) encuentra que la burocracia estatal cumpliria
tres roles: a) sectorial, al asumir la representacion de sus intereses propios
como un actor mas de la sociedad; b) mediador, a través del cual expresa, agre-
ga, neutraliza o promueve intereses, en beneficio de sectores econémicamente
dominantes; y ¢) infraestructural, proporcionando los conocimientos y enet-
gias necesarios para el cumplimiento de fines de interés general, habitualmente
expresados en los objetivos formales del estado (1977, 25).

Desde las nociones de co-produccion y de co-construccién de
Vaillancourt y Leclerc (2011), y considerando a Ciolli (2015,14), la constitu-
cién de emprendimientos asociativos autogestionados como sujetos de in-
terpelacion estatal a través de las politicas estatales puede entenderse como
producto de un doble movimiento de transformaciones: a) en los modos de
problematizar las demandas, conflictos y practicas sociales que redundé en la
apertura de un espacio para la innovacion en el campo de las politicas estatales;
b) en las particularidades econémicas de los sujetos sociales que integran las
cooperativas de trabajo, en las demandas que buscan satisfacer, en sus trayec-
torias laborales y en su vinculo con las burocracias. A partir de las nociones
de co-produccién y de co-construccion resulta posible comprender las formas
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de intervencion publica en el mercado y en la sociedad civil, a través de las
cuales indagar los dispositivos estatales construidos en interaccién con la ESS
y tendientes a incidir -en el caso de los microcréditos- sobre actitudes, valores,
proyectos y demandas de los tomadores de crédito como modo de avanzar en
el desarrollo de procesos innovadores y democraticos.

Paradéjicamente, el trabajador asociativo reproduce elementos pro-
pios de una economia del don al ceder voluntariamente el tiempo de trabajo,
el don de si y la naturalizacién de una relacion de deuda. El don de si implica
la entrega de afectos y pasiones dirigidos a un fin y a una actividad que lo
trasciende (Presta, 2015, 202). En las iniciativas de ESS, la construccién de otra
economia resulta un horizonte ideal que implica, al mismo tiempo, una coexis-
tencia contradictoria entre los imperativos de desenvolver la individualidad y
desarrollar la solidaridad como objetivo civilizatorio (De Melo Lisboa, 2004).
Entre la naturalizacion del cuentapropismo y la construccién de lazos de reci-
procidad que trasciendan las relaciones mediadas por el mercado capitalista. Las
transformaciones en los modos de problematizar y en las particularidades so-
cioeconomicas implican y demandan novedosas formas de co-produccion y de
co-construccion, de interrelacion entre funcionarios y trabajadores de la ESS.

La aludida naturalizaciéon del cuentapropismo también puede obser-
varse desde la intervencién estatal, considerando la propia nocién de soste-
nibilidad. En el campo de la autogestion del trabajo, se trata de una nocién
imbricada en dos dimensiones: tiempo y eficacia. Segun Vazquez (2016) esta
puede entenderse como la capacidad de un emprendimiento de perdurar en el
tiempo y poseer al mismo tiempo la capacidad efectiva de generar sus propios
ingresos. Desde la 6ptica de la ESS, se identifican al menos dos enfoques al
respecto. El primero entiende que el logro de la sostenibilidad implica for-
talecer la capacidad de los emprendimientos para competir en el mercado,
propendiendo a su eficiencia econémica. El segundo enfoque considera que
la sostenibilidad depende del desarrollo de instituciones y politicas basadas en
principios como la reciprocidad, la redistribucion, las economias domésticas y
la planificacion. Esta ultima perspectiva implica la posibilidad de contraponer
la sostenibilidad econémica mercantil estricta, dirigida a evaluar emprendi-
mientos segin su capacidad de generar un excedente econémico monetario
y su capacidad de competir en el mercado, frente a una sostenibilidad socioe-
condémica o social pensada como capacidad de reproducir la vida y plural que
priorice la pluralidad de principios economicos (Coraggio, 2008; 2011; Deux
Marzi y Vazquez 2009; citado en Garcia Tarsia, ez al. 2019).

A partir del segundo enfoque, resulta factible indagar en la produc-
cion de sistemas de proteccion estatal que aborden la sostenibilidad desde
intervenciones orientadas a atender la demanda de empleo (Hintze y Vazquez,
2011). En esta direccion, se trata de analizar la problematica tensionando la pro-
pia nocion de sostenibilidad, en la cual se incorporen elementos tales como los
subsidios publicos basados en principios de redistribucion progresiva y recipro-
cidad (Coraggio, 2010). Sostenibilidad en tanto consolidacion, que segin Deux
Marzi (2019, 9) representa un momento diferenciado de la fase fundacional. En
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ese momento se alcanza una relativa estabilidad y unidad organizativa, se not-
mativizan procedimientos y se amplia el horizonte temporal. En una secuencia
légica, se articulan de forma virtuosa y estable el desempefio econémico (pro-
duccion, empleo, ingresos) en términos de regularidad y relativa previsibilidad;
mientras que en la dimensién organizativa se fundan rutinas e institucionalizan
valores y en la dimensién politica se consolida un rumbo, sin por ello invalidar la
formacion de otros proyectos alternativos (Deux Marzi, 2019). Estos aspectos
resultan de interés para indagar la experiencia del FES a continuacién.

El Fondo de Financiamiento Solidatio
del Municipio de San Martin

El Municipio de General San Martin se encuentra ubicado al noroeste
del Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA), lindero a la Capital Federal.
Se trata de uno de los distritos de mayor densidad poblacional en la Provincia
de Buenos Aires, 7550 hab/km2, y también de los mas poblados, 431.854
habitantes (INDEC, 2010). EI Municipio detenta algunas particularidades eco-
némicas y socioambientales.

Segun el Censo Nacional Econémico 2004-2005 INDEC, 2005) es
uno de los partidos de mayor industrializacién del AMBA: la cantidad de loca-
les industriales ocupa el 5,4% de la superficie municipal. Como contrapartida,
esta magnitud se halla significativamente afectada por crisis econdmicas que
reducen temporalmente el salario real. En el contexto 2015- 2019 el incremen-
to de los costos fijos y variables, sumado a la caida del consumo -producto de
la caida del salario real-, genera dificultades serias en el sostenimiento de los
entramados productivos y dificultades significativas para generar y mantener
el empleo industrial y de servicios asociados.

Figura 1. Municipio de General San Martin (Provincia de Buenos Aires,
Argentina)

Fuente: Municipalidad de San Martin (2017)
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3. Gabriel Katopodis fue elegido
para un tercer mandato en octubre
de 2019. No obstante, fue designa-
do por el frente triunfador en las
elecciones nacionales en el Minis-
terio de Obras Publicas de la Na-
cién. En su lugar, en diciembre de
2019 ocupé el cargo de intendente
el primer concejal por la mayoria,
Fernando Moreira, del mismo espa-
cio que el alcalde saliente.

4. El régimen de acumulacién ba-
sado en la valorizacién financiera
registro tres lapsos destacados en
Argentina: durante la dictadura
civico-militar (1976-1983); con el
transformismo registrado por los
dos partidos populares mayorita-
rios -justicialismo 'y radicalismo-
(1989-2001) y con la irrupcion del
primer gobierno conservador que
ascendié al poder ejecutivo en
elecciones -Pro en alianza con el
radicalismo y otros sectores conser-
vadores, fundamentalmente anti-
peronistas- (2015-2019).
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Asimismo, una particularidad socioambiental consiste en el marcado
contraste social entre diferentes estratos sociales. Por un lado, las areas de
mayor poder adquisitivo se ubican en la zona centro y lindera a la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires. Por otro, la zona norte del municipio lindera a
las cuencas del rfo Reconquista y del arroyo Medrano alberga a cerca de 164
barrios populares. Aproximadamente un tercio de la poblacion, 150 mil per-
sonas, reside en José Ledn Suarez (entre la cuenca del primer rio y la Avenida
Marquez, area en color rojo en la Figura 1). Estas particularidades motivaron
a la gestion municipal (intendencia de Gabriel Katopodis, iniciada en 2011 y
reelegida en 2015 y 2019°) a desarrollar politicas estatales diferenciadas. Des-
de la misma, se ha propugnado una perspectiva integral que atendiera tanto
el desarrollo productivo local como la generaciéon de oportunidades para la
reproduccion social de sectores vulnerables. En este esquema de gestion, la
Direcciéon General de Economia Social y Solidaria (DGESS), bajo la orbita de
la Secretarfa de Desarrollo Social del municipio durante el lapso 2015-2019,
cobré un rol significativo a la hora de ligar demandas insatisfechas por el met-
cado (fundamentalmente, insercion en el mundo del trabajo) con la generacioén
de instrumentos de intervencion.

En términos esquematicos, puede observarse que la inversion social
destinada a sectores vulnerables en el contexto de un ciclo neoliberal nueva-
mente caracterizado por la valorizacion financiera®, durante el ciclo 2015-2019
oscil6 cerca de un 20% en el presupuesto municipal. Asimismo, en el lapso
abordado se observa una participacion del presupuesto social entre cerca de 6
y 13% del presupuesto municipal.

Tabla 1. Presupuesto municipal seguin areas (en millones de $ de 2015)

2015 141 2036 6,9

2016 137 118 2005 6,8 59
2017 160 8 2441 6,5 0,3
2018 120 6 1929 6,2 0,3
2019 17 4 2091 5,6 0,2

Fuente: elaboracion propia en base a Municipalidad de San Martin (2019). Nota: los precios exhibidos
fueron deflactados considerando el indice de Precios Internos al por Mayor (IPIM), base afio 1993, perio-
do de referencia diciembre 2015=100.

De acuerdo alos responsables técnicos entrevistados, la finalidad de la DGESS
radica en disefiar instrumentos integrales que contemplen al sujeto social so-
bre el que se busca intervenir como agente econémico con derechos. Por lo
tanto, el objetivo de la intervencién que la Direccién persigue es la generacion
de empleo y la reproduccion social de las familias. En el vinculo entre suje-
tos sociales y burocracia, se busca integrar a estos al disefio y ejecucién de
las politicas estatales en los términos de co-construccién y co-participacion
(Vaillancourt y Leclerc, 2014). Este esquema resulta identificable, al menos
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desde fines de la década de 1990, en los aprendizajes institucionales relativos
a la ejecucion de instrumentos estatales dirigidos a atender la problematica
sociolaboral como un elemento emergente.

La poblacion destinataria de los diferentes instrumentos son tanto
unidades domésticas con trabajo autogestionado, como grupos asociativos in-
tegrados a partir de diferentes formas juridicas. En términos fundamentales,
desde la gestion de la DGESS en el periodo 2015-2019 se instrumentaron
cinco dispositivos de intervencion: a) San Martin Emprende, b) Programa Fa-
brica de Oportunidades; ¢) Fondo Rotatorio Monsefior Angelelli; d) Fondo
Construir Dignidad; y e) Fondo de Financiamiento Solidario (FFS), sobre el
que esta investigacion se focaliza.

Como aspecto distintivo de otras areas de gobierno municipal, las
herramientas desarrolladas desde la DGESS esencialmente se financian
con recursos de dicha jurisdiccién (como se vera, esto ha resultado recu-
rrente con excepcion de la Linea Mejoramiento Progresivo de Habitat del
FES) y pretenden organizarse en torno al tipo de demanda, como modo
de brindar respuestas sectorizadas que son reconocibles en los distintos
barrios, en funcion de la situacion social y el contexto econémico de cada
grupo y familia. En el esquema planteado se busca integrar a los produc-
tores también como consumidores, en vistas a articular el entramado pro-
ductivo local con una comercializacion sostenida. Se trata de herramientas
de sostenimiento y fomento disefiadas que se dirigen a fines especificos
(produccion, comercializacion, financiamiento y capacitacion) a través de
las cuales se propugna la transformacién del modo de interpelacion estatal
en relacion a las particularidades socioeconémicas de la poblacién (Ciolli,

2015).

El FES surge en 2012 a partir de financiamiento exclusivamente mu-
nicipal. Se encuadra en la Ordenanza Municipal 11.327/2012° que acompaiia
la adhesién provincial (Ley 13.673/20006) a la Ley Nacional de Microctrédi-
to (26.117/2006).” Los recursos municipales del FFS devienen de fondos
de garantia, encajes que se adquieren de cuentas que el municipio posee
en el sistema bancario y que se dispone movilizar. Ademas de esta fuente,
también se sustenta a través de una tasa de interés para solventar el tiempo
entre el otorgamiento y el cobro de los créditos, de modo de procurar evitar
la depreciacion por inflacién. Esta segunda via de ingreso permite aportar
financiamiento al Fondo con recursos generados por los propios tomadores
de créditos.

La constitucién de la operatoria del FES implicé rigurosas audi-
torias de parte del Tribunal de Cuentas de la Provincia de Buenos Aires,
as{ como la bisqueda de mecanismos administrativos que permitan una
canalizacién y fiscalizaciéon de fondos que se ajustara a las condiciones y
demandas de los potenciales perceptores de los microcréditos. Asimismo,
supuso el diseflo de modalidades de cobro descentralizadas y adaptadas a
las especificidades locales, consistentes con las formas y posibilidades de

5. En “San Martin Emprende” se brin-
da asesoramiento y tutorias periodi-
cas, asicomo la posibilidad de traba-
jar en espacios comunes haciendo
uso de herramientas e instalaciones
brindadas por la incubadora muni-
cipal de empresas de ESS. El “Progra-
ma Fdbrica de Oportunidades” brin-
da recursos en carpinteria, herreria,
serigrafia, estampados, huertas etc.
El Fondo Angelelli otorga microcré-
ditos a tasa cero, destinados a pobla-
cion vulnerable asentada en el drea
del Rio Reconquista que se organiza
en grupos. Los fondos se destinan a
mejorar las condiciones habitacio-
nales mediante la distribucion de
materiales (inicialmente, para reali-
zar una instalacién eléctrica segura,
luego con otros servicios e instala-
ciones), el aporte de la mano de obra
propia, la contratacién de técnicos
matriculados y la devolucion de los
recursos en cuotas para financiar
los insumos para sus vecinos. Por
ultimo, el Fondo Construir Dignidad
consiste en un fondo rotatorio de
crédito para la mejora progresiva de
vivienda a través de grupos solida-
rios, estructurado en créditos sucesi-
vos y escalonados, complementados
con mano de obra familiar.

6. El Departamento Ejecutivo Muni-
cipal promulgé a través de la Orde-
nanza N.° 11327/2012, del Decreto
Municipal N.° 2366/2012 y de un
decreto reglamentario, el Programa
“Fondo de Financiamiento Solidario
San Martin” para otorgar microcré-
ditos, con el fin de apoyar y estimular
actividades productivas, asociativas
de produccion, de mejora del hdbitat,
la generacién de ingresos y el mejora-
miento de las condiciones de vida.

7. El objetivo de la Ley 26.117/2006
de Promocion del Microcrédito
es “la promocion y regulacion del
microcrédito, a fin de estimular el
desarrollo integral de las personas,
los grupos de escasos recursos y el
fortalecimiento institucional de or-
ganizaciones de la sociedad civil que
colaboran en el cumplimiento de las
politicas sociales.”
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8. Informacién obtenida a partir de
la entrevista realizada a funciona-
rio de la DGESS, 29/6/2018.

9. Informacién obtenida a partir de
la entrevista realizada a Director
de la DGESS, 14/9/2018.

10. Al 1 de febrero de 2016 esa cifra
representaba aproximadamente 21,4
mil délares a un tipo de cambio de
14,25 pesos por ddlar, mientras que
en diciembre de 2019 el FFS poseia
una cartera histérica que giraba en
torno a 20,37 millones de pesos —lo
que a los63 pesos por ddlar de la co-
tizacion del dltimo dia de dicho afo
significaba en términos reales 323 mil
délares-.

11. El programa “Manos de San Martin”
funciona desde 2011 y nuclea nue-
ve ferias mensuales en el partido
distribuidas en diferentes dias y
espacios rotativos. En diciembre
de 2017 contaba con cerca de 200
emprendimientos activos. La pre-
misa de organizacion se centra en
el vinculo directo entre el productor
y el consumidor. El espacio se halla
cogestionado entre los referentes
de la DGESS y los mismos feriantes,
quienes para participar asumen la
responsabilidad del trabajo conjunto
definiendo: a) variedad de productos
ofrecidos, b) condiciones y precios de
ventas, ¢) administracion de los pues-
tos y cobro de cada stand, d) disefio y
estética de la Feria, etc. Por su parte, el
municipio aporta la logistica de tras-
lados, el armado de los puestos y de
los espacios para la administracion.

12. Informacion obtenida a partir
de la entrevista realizada a funcio-
nario de la DGESS,29/6/2018.

13. Informacion obtenida a partir
de la entrevista realizada a Director
de la DGESS, 14/9/2018.

14. Sistema francés, consistente en
cuotas fijas, cuya relacion de inte-
reses sobre capital tendencialmente
modifica su composicién en fun-
cion de este tltimo.

movilidad de la poblacién, que a su vez faciliten la expansién del Fondo en
el territorio municipal.®

La trayectoria del FES puede ser distinguida en dos momentos: 2012-
2015 y 2016-2019. La diferenciacion de estos periodos obedece al ingreso de
nuevos funcionarios a la gestion municipal de ESS y al viraje de concepcioén
ideoldgica en el gobierno nacional con sus efectos perniciosos sobre la di-
namica regulatoria ligada con la equidad distributiva (ostensible en materia
tarifaria, impositiva y cambiaria) y sus impactos en los niveles de empleo, in-
greso y actividad econémica locales. El primer bienio se caracterizé por los
citados tramites ante las autoridades provinciales, con lo cual es recién a fines
de 2014 cuando el Fondo comienza a operar efectivamente (Mufioz, 2017, 8).
Al inicio de la segunda etapa, los funcionarios que se incorporaron al elenco
municipal intervinieron a través de la herramienta del FFS de forma acotada,
debido a que comenzaron a desarrollar con un equipo técnico en formacién
las instancias de sistematizacién y andlisis de la cartera, difusion, seguimiento/

acompaflamiento y capacitaciéon.’

A febrero de 2016, los microcréditos otorgados representaban una
cartera histérica de 300 mil pesos'’ y sus perceptores posefan antecedentes en
el usufructo de esta y otras herramientas municipales (ferias inscriptas en el

1, En este escenario,

dispositivo de comercializaciéon “Manos de San Martin
los funcionarios de la DGESS entendfan que el universo de tomadores de
créditos sensibilizados en herramientas de ESS era localmente acotado, por
lo cual se procurd extender la herramienta del FFS tomando los recaudos
necesarios, extendiendo la poblacion objeto a personas o a asociaciones sin

expetiencia previa en materia de acceso a finanzas solidatias.'

También, en el segundo periodo el FFS diversifico sus fuentes de
financiamiento. En efecto, desde 2017 se organiza a través de dos lineas o
componentes: a) el FES “productivo” (que es el hasta aqui expuesto, financia-
do con recursos municipales y sobre el que se centra esta investigacion) y b) el
FFS “Linea de Mejoramiento Progresivo de Habitat”, fondeado a través de un
Convenio entre el Municipio y la Secretarfa de Vivienda y Habitat del Ministe-
tio del Interior, Obras Publicas y Vivienda de la Nacién.” En relacion al FFS
productivo, la tasa de interés definida por el municipio se encuentra subsidiada
por el mismo. Hasta principios de 2018, el costo financiero total (CFT) es de
16% anual, mientras que el costo financiero real es de 36%. Esta diferencia
resulta factible por lineamientos originales de la Ley Nacional de Microcrédito
(26117/2000), que permitian cobrar al tomador de crédito 6% de interés y po-
sibilitaba subsidiar el costo operativo de la organizacién que recibe los fondos
en 30%.

En el caso del FFS y a pesar de los cambios inducidos desde mediados
de 2018 por la Comisién Nacional de Microcrédito-CONAML' el Municipio
define que el subsidio se establezca en 20%, con lo cual el CFT efectivo es
de 16%." De hecho, cabe considerar un subsidio municipal directo y otro
indirecto. En cuanto al primero, obsérvese que el CFT se ofrece a una tasa
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significativamente menor a las disponibles en el sistema bancario'”. Respecto
al subsidio indirecto, el crédito se otorga sin descuentos, incluyendo los de tipo
administrativo, puesto que esos gastos también son absorbidos por el gobier-
no local."

Los microcréditos se destinan a trabajadores organizados o individua-
les, siendo tres los criterios de admisibilidad: a) ser residentes del municipio; b)
poseer mayoria de edad; y ¢) contar con una experiencia productiva en marcha
-con seis a ocho meses demostrables de actividad comercial precedente ante
los funcionatios de la DGESS-. Esta dltima condicién obedece a una defini-
cién por optar entre iniciativas que se encuentren desarrollando actividades
econémicas, como modo de que el pago del crédito se encuentre entre sus
posibilidades efectivas vis a vis un proyecto que aiin no genere recursos y que
asimismo asuma una deuda.

A partir del FES se financia a los trabajadores autogestivos (especifica-
mente, a iniciativas individuales, familiares, as{ como a cooperativas de trabajo y
asociaciones civiles) a través de esquemas de microcréditos destinados a la produc-
cién. Para ello se atiende a distintas fases del proceso productivo, especialmente las
demandas de administracion y gestion, comercializacion y compras. Los interesa-
dos en acceder al microcrédito acuden al municipio a un primer encuentro donde
los funcionatios del area expresan las particularidades del mismo y aclaran que no
se trata de una “ventanilla” desde donde acceder a financiamiento barato. En esa
instancia, se expone ante el interesado aspectos que debieran considerarse a la hora
de tomar el crédito, tales como las particularidades de su insercion en la estructura
productiva y la necesidad de planificar su actividad.

En el escenario restrictivo para el ingreso y empleo nacional acaecido
en el cuatrienio 2016-2019, resulta habitual que se acerquen a la DGESS per-
sonas -generalmente, mujeres- expulsadas del mercado laboral, incorporadas
marginalmente y/o con necesidad de iniciar un emprendimiento, que suele
buscar la generacion de ingresos complementarios a los que aportan otros
miembros de la unidad doméstica.”” Sin embargo, en esta etapa suelen deses-
timarse un monitoreo de aspectos contables y organizativos que implican la
insercion en una actividad -recuérdese que el FEFS se enfoca en experiencias en
marcha, no en proyectos-.

Luego de este primer acercamiento, el solicitante atraviesa dos instancias
de acompafiamiento. En primer lugar, se evalua la capacidad de pago del crédito,
considerando las potencialidades y debilidades del emprendimiento desde una 16-
gica que busca trascender el analisis del riesgo crediticio e intenta aportar al fortale-
cimiento del emprendimiento. Esta co-evaluacion se realiza en territorio de forma
colaborativa entre los funcionarios municipales y los solicitantes, a partir de la cual
se establece un posible flujo de fondos y la co-determinacién de las necesidades
productivas -insumos, capital fijo, mercado, logistica, etc.-. Se trata de una estrate-
gia planteada como una forma de deconstruccion del sentido clasico de los fun-
cionarios estatales como portadores del saber técnico, asi como de la tradicional
posicién de los solicitantes, en tanto demandantes pasivos de asistencia estatal.”’

15.En 2018, en el marco de una sig-
nificativa suba de la tasa de interés
por parte del Banco Central de la
Republica Argentina que se inscri-
be en un contexto de una inflacién
cercana al 45% anual, la CONAMI
liberd la porcion de la tasa de inte-
rés que cobra la entidad prestado-
ra de los créditos, asi como dejé de
fijar un subsidio de 30% de la tasa
como se establecia inicialmente.

16. Informacién obtenida a partir
de la entrevista realizada a Direc-
tor de la DGESS, 14/9/2018.

17. Durante el gobierno de Mauricio

Macri, el BCRA posibilitd la valoriza-
cién financiera a través de diversos
mecanismos, uno de ellos fue la
tasa de interés de referencia.

18. Informacién obtenida a partir
de la entrevista realizada a funcio-
nario de la DGESS, 29/6/2018.

19. Informacién obtenida a par-
tir de la entrevista realizada a
funcionarios de la DGESS, 10/4 y
18/5/2017.

20. Informacién obtenida a partir
de la entrevista realizada a funcio-
nario de la DGESS, 29/6/2018.
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21. Informacién obtenida a partir
de la entrevista realizada a funcio-
narios de la DGESS, 19/12/2017.

Desde este enfoque, se procura constituir lazos de confianza entre fun-
cionarios y tomadores de crédito como modo de cuestionar los vinculos jerarqui-
cos que se reproducen en la banca tradicional entre quienes financian (y definen
la aptitud del aspirante) y quienes solicitan, que usualmente se relacionan desesti-
mando informacién sensible o como sujetos pasivos, sin participacion en las deci-
siones.”’ En esta ptrimera instancia, puede observarse un intento de integracién de
la agenda publica a la agenda de gobierno, a través de mecanismos que suponen la
co-construccion del FFS, aunque no necesariamente su co-produccion.

En segunda instancia, se integra al solicitante de créditos -desde antes de
su aprobacion- a un programa de capacitacion y acompafiamiento (cuyos conteni-
dos constan en aspectos tales como flujo de fondos, analisis de costos, esquemas
de comercializacion, etc.). Entre trabajadores organizados o individuales que ac-
ceden a los microcréditos, deben completar este programa como modo de lograr
una evaluacion conjunta de los limites y potencialidades del emprendimiento.

Por lo tanto, resulta relevante que el FES se encuentre administrado
desde la DGESS y no por otra dependencia municipal focalizada en el empleo,
como la Direccién General de Empleo y Trabajo Autogestivo. Desde la primera
dependencia, se sugiere una expertise que permite atender las demandas produc-
tivas desde un enfoque asociativo y que se sustenta en los antecedentes técni-
co-profesionales de los funcionarios principales en organismos provinciales.

Los cursos se dictan en las oficinas de la propia DGESS, en grupos pe-
quefios y orientados a diagnosticar de forma conjunta las fortalezas y debilidades
de cada caso particular. Su dictado posee la finalidad de brindar formacién a los
emprendedores, intentando que esta instancia trascienda la mera capacitacion y
procure la introduccion de aspectos de organizacioén propios de la ESS (consu-
mo solidario, marca colectiva, habitat popular, etc.). En estos esquemas, la incor-
poracién de preceptos relativos a la formacién para emprendimientos de la ESS
puede desestimar la cotidianeidad de los tomadores de crédito atravesada por el
temor ante sus vulnerabilidades y la naturalizacion de la desigualdad, incluso sus
desconocimientos técnicos en torno a la administracion de una inversion y sus
tiempos de maduracion. Por aspectos como estos, resulta el acompafiamiento,
puesto que no se trata solo de asegurar la sostenibilidad econémica mercantil
estricta sino sobre todo la sostenibilidad socioecomica en términos de Deux
Marzi (2019) y de Garcia Tarsia (er. al. 2019).

En este contexto, la solidaridad como objetivo civilizatorio (De Melo
Lisboa, 2004) posee una realizacién incierta ante la exacerbacién de formas de
competencia tipicas de la sociedad del rendimiento (Laval y Dardot, 2017) en
la que dichas formas tienden a desplazar el principio de cooperacion. En cuan-
to a sus componentes, el FES dispone de dos lineas especificas, ambas buscan
articularse con el “Fondo Rotatorio Monsefior Angelelli”. Por un lado, el FFS
“productivo” se motoriza con los recursos municipales. En esta linea, se busca
el acompanamiento a proyectos productivos y de servicios, linea encargada de
asegurar un seguimiento técnico con el cual propender al sostenimiento de la
actividad a través del tiempo.
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Las iniciativas financiadas buscan fortalecer experiencias de ESS y
en forma particular las desarrolladas por unidades familiares. L.os microcré-
ditos intentan orientarse a proyectos que generen valor. Es decir, se destinan
a iniciativas centradas en la produccion de bienes y servicios, no focalizadas
unicamente en la comercializacion. Se trata de microcréditos organizados en
un formato escalonado, creciente y continuo. Escalonado, porque el acompa-
flamiento se realiza a la largo del desarrollo del emprendimiento, atendiendo a
sus dinamicas y dificultades. Creciente, debido a que se dispone de microcrédi-
tos independientes para cada emprendimiento, los cuales van incrementando
sus montos en cerca de 15%, iniciandose en 5 mil pesos (valor estimado en
octubre de 2018). Por dltimo, es continuo porque los microcréditos se dispo-
nen para su toma en forma ininterrumpida.

En este esquema se busca que vencimientos adeudados no sean obsta-
culo para el desarrollo del plan de negocios, por lo cual los funcionarios conside-
ran casos particulares y se evita imponer punitorios. Por este motivo, los niveles
de mora no resultan significativos. En este sentido, se pretende que la deuda no
se transforme en motivo de decepcién/desanimo del tomador de crédito, mien-
tras que se busca trascender las politicas asistencialistas que intervienen a través
de subsidios sin necesidad de contraprestacién ni acompafiamiento.

Los ingresos generados por los perceptores de microcréditos en sus
emprendimientos se destinan a la reproduccién simple y ampliada de la vida,
constituyéndose la insercion en el mercado en un medio para ese fin. Hacia
diciembre de 2019, el 44 % de los recursos totales (12,5 millones de pesos) de
la cartera histérica ha sido otorgado a cooperativas (representados en 46 crédi-
tos), mientras que el 56 % restante correspondia a créditos individuales (inte-
grados en 654 créditos). Entre las asociaciones a las que se otorgaron créditos
sobresalen las cooperativas de trabajo, empresas recuperadas y sindicatos.

Los montos promedios para los microcréditos de ambos sectores son
semejantes. Por el lado de la linea “Produccién y Servicios”, en diciembre de
2019 esta linea alcanzé una cartera historica de 736 micro y mesocréditos por un
total de 12,5 millones de pesos corrientes, mientras que su cartera activa era en
2019 aproximadamente un 13% de la historica (99 créditos, que totalizaban 2,8
millones de pesos cortientes). El monto de crédito promedio historico era de 17
mil pesos.

Por el lado de la linea “Mejoramiento Progresivo de Habitat” que se
fondea desde el orden nacional, se financian pequefias obras, regulacién do-
minial y conexiones a servicios publicos. A diciembre de 2019, esta linea posefa
una cartera histérica de 175 microcréditos por un total de 3,7 millones de pesos
corrientes de dicho ejercicio, mientras que su cartera activa era aproximadamen-
te un tercio de la historica (63 créditos, que totalizaban 1,4 millones de pesos
corrientes). El monto de crédito promedio historico era de 21 mil pesos.

Entre los rubros financiados por el FES “productivo”, pueden desta-

carse los siguientes en los sectores produccion y servicios:
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Grafico 1. Fondo de Financiamiento Solidario, componente “producti-
vo”. Principales rubros y montos financiados por sector (en pesos, car-
tera histérica 2017-2020).

Fuente: elaboracion propia en base a San Martin (2020)

Como puede observarse, los rubros que explican una porcién sig-
nificativa de la cartera de créditos son el textil y el gastronémico. Le siguen
en relevancia rubros con antecedentes en el entramado productivo local,
encontrandose el rubro de artesania orientado por otra politica estatal im-
portante para la gestion municipal: las ferias “Manos de San Martin” y la
“Tienda Solidaria” (local destinado a la comercializaciéon asociativa entre
productores, consumidores y Municipio). Por su parte, puede apreciarse que
el sector servicios detenta una porciéon marginal en la cartera total de crédi-
tos resaltando el rubro limpieza, mantenimiento deportes. A pesar de tratar-
se de un rubro que se excluye de la presentacion de la tabla, cabe destacar
que el de consumo solidario (50 mil pesos) resulta significativo por tratarse

de un crédito orientado a financiar el consumo de una feria navidefia de
2017.

En suma, la herramienta del FFS representa un aporte significativo a
la hora de pensar estrategias de financiamiento no bancario para segmentos
que poseen dificultad de acceder al crédito. No obstante, cuanto se trata de un
crédito blando al cuentapropismo o a iniciativas que aporten a la sostenibilidad
socio-economica es tema para una futura investigacion.

Reflexiones finales

Esta investigacion ha pretendido avanzar en el andlisis de las moda-
lidades de asociativismo propugnado desde el FES y en el de las formas de
intervencion estatal en las experiencias asociativas, asf como un aprendizaje
institucional que posibilita. Este ultimo se liga con el rol sectorial de toda bu-
rocracia -al asumir sus intereses como un sujeto social mas- e infraestructural,
produciendo herramientas que propendan al bienestar general en los términos
de la gestion municipal.
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Sin embargo, la dimension cualitativa y cuantitativa que logra la herra-
mienta implica desafios por delante. Por un lado, el universo de microcréditos
alcanza una escala limitada. Por otro, la primera hipétesis de trabajo puede
comprobarse en relacion a la meta temporal del FES, centrada en atender la
problematica de insercion sociolaboral y de déficit habitacional en su faz cua-
litativa. Hstos aspectos evidencian una brecha entre la capacidad de respuesta
de la DGESS y las condiciones materiales (dificultad para generar ingresos ne-
cesarios para la reproduccion familiar) y laborales de una porcion significativa
de los tomadores de créditos (calificaciones y edades de baja demanda en el
mercado de trabajo).

La citada brecha abre interrogantes en torno al supuesto tedrico que ha
originado las hip6tesis de trabajo y que se liga con la propia sostenibilidad de los
procesos asociativos. Después de todo, se plantea la inquietud de como evaluar
éxitos o fracasos de los microcréditos a nivel individual, si en este diagnéstico no
se consideran trayectorias sociolaborales y estrategias familiares de reproduccion
frente a la exclusion financiera. En estos términos, cabe considerar cémo evaluar
limites y desafios de una politica como el FES, cuando Argentina exhibe en tér-
minos agregados una modesta cultura de la evaluacion.

En el contexto de impulso al asociativismo desde la DGESS, puede re-
flexionarse en torno las tensiones que atraviesan a los funcionarios municipales
en la Argentina posterior a la reemergencia neoliberal de 2015-2019, aspecto que
invita a considerar las distancias entre los disefios de herramientas de ESS y las
posibilidades efectivas de posicionamiento de estos enfoques en un contexto de
retraccién econémica y redistribucion regresiva del ingreso. Segin el Decreto
Municipal N.° 2366/2012, el Fondo tiene como finalidad apoyar y estimular
actividades productivas, asociativas de produccion, de mejora del habitat, la ge-
neracién de ingresos y el mejoramiento de las condiciones de vida, lo cual no
necesariamente remite a una estrategia de construccion de ESS, aunque un 11%
de los microcréditos se destine a cooperativas.

Sin embargo, en la practica, la DGESS intenta integrar al FES a una
estrategia integral de atencién a las demandas populares de crédito, sumando
de forma complementaria a las herramientas de capacitaciéon, mejoramiento
habitacional y comercializacién. Es en este dispositivo donde se inscribe la
nocién de solidaridad de la sigla FFS. En efecto, los microcréditos se conciben
en tanto herramienta y condicién para las finanzas solidarias, puesto que se
integran a la capacitacion y la especificidad del fondo rotatorio, de modo que
los tomadores de crédito participen en la coproducciéon de la politica estatal,
empleandolo y responsabilizandose por su uso. Por ultimo, las instancias de
co-produccion y la co-construccién también pueden ser observadas en el mat-
co del recurso estatal de organizacion de sectores vulnerables, a los que se le
solicita asistencia y compromiso, practica que suele ser extrafia como estrate-
gia de intervencion sobre grupos sociales de mayores ingresos que acceden al
crédito bancario.
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Resumen

En este articulo nos proponemos recuperar las voces de los referentes de experien-
cias asociativas vinculadas a la comercializacion y distribucion de alimentos desde una légica
solidaria. Estas se caracterizan por acortar la distancia social y cultural entre productores/as
y consumidores/as, priorizar el precio justo y considerar la forma en que fue producido el
alimento, creando beneficios para todos/as los/as actores/as involucrados/as. Estos circui-
tos, considerados como alternativos, con frecuencia estan fundados en los paradigmas de la
Economia Social y Solidaria. El interés de este articulo en estas experiencias no hegemaonicas
de comercializacion se basa en que en los Ultimos afios fue notorio su crecimiento y forta-
lecimiento en todo el pais. Se incrementaron y se diversificaron aumentando la cantidad y
diversidad de productores/as-emprendedores/as participantes y de consumidores/as intere-
sados/as. Se presentan cinco casos de comercializaciéon solidaria que se vieron fortalecidas
al punto de poder incrementar los puestos de trabajo y constituirse en redes de contencién
social para sectores vulnerables. Nos interesa, desde las percepciones de sus referentes, co-
nocer cudles fueron sus formas organizativas, sus vinculos con el Estado, las dificultades y
aprendizajes que atravesaron y las concepciones que tienen sobre su propio accionar.

Palabras clave: Comercializacion; Solidaridad; Economia social y solidaria; Experiencias
asociativas.

Summary

In this article we propose to recover the voices of referents of associative experiences related to
the commercialization and distribution of food from a solidarity logic. These are characterized
by shortening the social and cultural distance between producers and consumers, prioritiging
the fair price and considering the way in which the food was produced, creating benefits for all
the actors involved. These circuits, considered as alternatives, are frequently founded on the
paradigms of the Social and Solidarity Economy. The interest of this article in these non-
hegemonic commercialization experiences is based on the fact that in recent years their growth
and strengthening throughout the country has been notable. Precisely, these excperiences were
increased and diversified by increasing the number and diversity of participating producers
/ entreprenenrs and interested consumers. This article presents five experiences of solidarity
marketing that were strengthened to the point of being able to increase jobs and become
social support networks for vulnerable sectors. We are interested, from the perceptions of
their referents, to know what were their organizational forms, their links with the State, the
difficulties and learning that they went through and the conceptions they have about their
own actions.

Keywords: Commercialization; Solidarity; Social and solidarity economy, Associative
excperiences.
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Introducciéon

Al realizar una revision de las consecuencias econémicas y sociales
dejadas por el dltimo gobierno de restauracién neoliberal es posible resaltar
que fueron afios dificiles para amplios sectores de la sociedad. Esto se puede
evidenciar en el aumento del desempleo’, la precariedad, la pobreza y la indi-
gencia®. Existe un consenso en que las medidas econémicas tomadas tuvie-
ron fuertes repercusiones en la vida diaria de los mas vulnerables. Personas
y familias que se encontraban en la “cuerda floja” o bien habian podido dar
un pequeflo salto mejorando su situacion y se vieron otra vez en condiciones
desfavorables.

Hacemos referencia a trabajadores informales, quienes viven de hacer
changas, también a pequefios productores, emprendedores y cuentapropistas.
Son quienes, segun Robert Castel y su propuesta sobre la existencia de “zonas
de cohesién social”, se encuentran en una zona de vulnerabilidad®. Es decir,
“una zona intermediaria, inestable, que conjuga la precariedad del trabajo y la
fragilidad de los soportes de proximidad” (Castel, 2006: 15). Para este autor,
en momentos de ctisis social como las vinculadas al aumento del desempleo y
la generalizacion del subempleo, la zona de vulnerabilidad se amplia ganandole
terreno a la zona de integracion.

En la propuesta de este articulo nos remitiremos a dicha poblacion,
es decir, a los que se encuentran en esta zona intermedia. No lo hacemos para
mostrar la potenciacion de su situacion de fragilidad o inestabilidad en estos
ultimos anos, sino, por el contrario, para dar cuenta de la existencia de diferen-
tes experiencias. Las cuales, mas alla de las dificiles circunstancias atravesadas,
se sostuvieron en el tiempo al punto de verse fortalecidas, ampliando sus ba-
ses, generando nuevos puestos de trabajo, logrando articulaciones novedosas
y siendo espacios de contencién y soporte para otros/as trabajadores/as.

Nos proponemos recuperar las voces de diferentes referentes de ex-
periencias denominadas comunmente como “circuitos cortos de comercia-
lizacién”. Se caracterizan por acortar la distancia social y cultural entre pro-
ductores/as y consumidores/as por medio de la reduccién del nimero de
intermediatios/as. En los casos en que estos tltimos existen operan con una
forma de intermediacién que podtia denominarse como “solidaria”, pues se
prioriza el precio justo para productores/as y consumidores/as, se tiene en
cuenta la forma en que fue producido el alimento y también son centrales los
vinculos sociales que producen alrededor de estos circuitos. De este modo, se
crean beneficios para todos/as los/as actores/as involucrados/as.

Los circuitos cortos estan vinculados a la organizacién de productores/
as, a veces en alianza con agentes estatales y de otros sectores (como univer-
sidades, municipios y/u organizaciones sociales) para mejorar las condiciones
de venta directa de sus productos. En esa linea, varios autores/as identifican a
estos nuevos canales como “alternativos” por ser construidos y referenciados en
modos de produccion y de comercializacién no hegemonicos, con frecuencia

en tiempos neoliberales

1. En la primera parte de 2019 la
economia argentina se encuen-
tra atravesando una fuerte crisis
socioeconémica, con una tasa de
desocupacion que superd los dos
digitos en la ultima medicién del
primer trimestre de 2019, ubicdndo-
seen 10,1%. Este es el valor mds alto
en 13 anos. Enel GBAfuede 11,1%y
en CABA 7,2% (Informe CEPA, 2019).

2. El porcentaje de hogares por
debajo de la linea de pobreza (LP)
alcanzé el 25,9%; en estos residen
el 35,5% de las personas. Dentro de
este conjunto sedistingue un 5,7% de
hogares por debajo de la linea de in-
digencia (L), que incluyen al 8,0% de
las personas. Esto implica que, para
el universo de los 31 aglomerados
urbanos de la EPH, por debajo de la
LP se encuentran 2.423.562 hogares
que incluyen a 9.936.711 personas y,
dentro de ese conjunto, 536.466 ho-
gares se encuentran por debajo de
la Ll, eincluyen a 2.236.739 personas
indigentes. En la comparacion inte-
ranual crecieron ambos indicadores:
los hogares pobres lo hicieron en 2,5
p.p. y las personas bajo la linea de
pobreza, en 3,5 p.p.; mientras que los
hogares indigentes aumentaron en
0,9p.p.y las personas bajo la linea de
indigencia, en 1,3 p.p. (Informe Técni-
coINDEC, 2019).
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3. Seguin lo planteado por el autor,
la asociacion “trabajo estable/inser-
cion relacional sdlida” caracteriza
una zona de integracion. A la in-
versa, la ausencia de participacién
en alguna actividad productiva y el
aislamiento relacional conjugan sus
efectos negativos para producir la
exclusion, o lo que el autor denomi-
na, desafiliacién. Como se menciona
esta resulta ser una propuesta anali-
tica del autor, identificando que es-
tas asociaciones no se desarrollan de
manera mecdnica. Estas “zonas” fue-
ron propuestas como un indicador
privilegiado de la cohesién del con-
junto social en un momento dado.
Esto lo sefala dado que entiende
que el trabajo, no es meramente una
relacion técnica de produccidn, sino
que es concebido en las sociedades
occidentales como un soporte privi-
legiado de inscripcion en la estructu-
ra social.

4. El auge de los circuitos de proxi-
midad o circuitos cortos se debe,
fundamentalmente, a una creciente
demanda por parte de las/os consu-
midoras/es, que buscan productos
locales, auténticos, saludables y de
temporada. Los/as productoras/
es, en tanto, apuntan a capturar un
mayor valor de su produccion, aho-
rrar en otros segmentos de la cadena
(transporte, embalaje, etc.) y crear
valor a partir de activos inmateriales
(marcas, anclaje territorial, autenti-
cidad, lazo social). Asimismo, los cir-
cuitos cortos ayudan a crear nuevos
lazos sociales, fomentan la equidad
en los intercambios comerciales,
favorecen la participacién social y
aplican una Iégica pedagdgica que
contribuye a una mayor autono-
mia de los actores y, con ello, a una
mayor sostenibilidad e integracion
social (CEPAL, 2013).
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fundados en los paradigmas de la economia social, de la economia popular y/o
de la agroecologia (Chauveau y Taipe, 2012; Caracciolo; 2014; Fingermann y
Prividera, 2018).

En los dltimos anos se observa el aumento de la cantidad de iniciativas
en todo el pais?, algunas de manera mas formal y otras de caricter espontaneo
y disruptivo®. Estas expetiencias se ampliaron y se diversificaron incrementan-
do la cantidad de productores/as-emprendedores/as participantes y de con-
sumidores/as interesados/as. Posiblemente podtia asemejatse a lo acontecido
durante la crisis econémica, politica y social del afio 2001-2002. Como sefiald
Busso (2010) en su momento, las ferias habfan adquirido un volumen tal que
fueron vislumbradas como un fenémeno nuevo®. Sin embatgo, con el correr
del tiempo muchas de estas iniciativas surgidas en la crisis se disiparon, trans-
formaron o bien asumieron otras formas con mayor grado de formalidad.

En afios recientes se pudieron observar la propagacion de iniciativas
mas novedosas. Nos referimos al armado de bolsones de frutas y verduras
para su distribucién via web, a las cooperativas u organizaciones sociales que

357

son “comercializadoras solidarias™ al intermediar entre los/as productores/
as y los/as consumidores/as y distribuir productos cooperativos, y también los
mercados/tiendas solidarias® de venta directa al publico de productos coope-
rativos y verduras y frutas agroecolégicas en diferentes barrios de la Capital.
Podemos decir que se gestaron y fortalecieron “nuevas formas solidarias de

comercializaciéon” (Caracciolo, 2017).

Estas iniciativas econémicas se enmarcan en los postulados, trayec-
torias y perspectivas de la Economia Social y Solidaria’ (en adelante ESS). La
intension es aportar a la construccion de una economia alternativa, es decir,
a la “reorganizacion de las relaciones sociales en la produccion, distribucion
y consumo de bienes y servicios, que implique priorizar la reproduccion de
la vida de todos por sobre cualquier otra racionalidad” (Coraggio, 2002 en
Abramovich y Vazquez, 2007).

Este articulo se propone presentar cinco expetiencias de comerciali-
zacion solidaria que se vieron ampliadas en los tltimos afios al punto de poder
albergar nuevos/as trabajadores/as y constituirse en redes de contencién so-
cial. Nos interesa conocer cuales son sus formas organizativas, su vinculo con
el Estado y las dificultades y aprendizajes que atravesaron. Todo lo analizado
tiene el fin de poder acercarse a las concepciones que tienen sobre su propio
accionar ya que este fue el que les permiti6 verse fortalecidas.

A partir de lo dicho, las experiencias fueron seleccionadas con cua-
tro critetios: 1) relevancia-visibilidad, 2) expansion-crecimiento en los ultimos
aflos, y 3) vinculacién con los preceptos de la Economia Social y Solidaria'’.

Los testimonios que dan cuerpo al analisis fueron recabados en en-
trevistas semi-estructuradas a los referentes de las siguientes iniciativas aso-
ciativas: 1) Cooperativa Iriarte Verde Limitada, ii) Unioén de Trabajadores de
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la Tierra, iii) Feria del Paseo de la Universidad Nacional de La Plata, iv) Feria
del Productor al Consumidor en la Facultad de Agronomia de la Universidad
de Buenos Aires y v) Catedra Libre de Soberania Alimentaria de la FAUBA.
Asimismo, se realizaron observaciones participantes en los diferentes lugares
donde estas experiencias se emplazan. Todo el trabajo de campo fue realizado
durante los meses de octubre y noviembre del afio 2019 en el AMBA!™.

A continuacion, se presenta una sintesis de lo desarrollado por cada
una de las iniciativas analizadas a fin de poder dar cuenta de sus especificida-

des:

I) La Cooperativa Iriarte Verde Limitada (en adelante CIV) tiene sus origenes
en otra agrupaciéon cooperativa creada en el afio 2007, pero fue en el afio
2011 cuando lograron la matricula bajo la cual estan organizados actual-
mente. Sus actividades se centran en la comercializacion. Empezaron con
la distribucién de verduras agroecolégicas cuando aun funcionaban bajo
otra agrupacion cooperativa y, luego, ampliaron la oferta de productos.
Estin localizados en el barrio de Barracas, en la zona sur de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires donde tienen un “almacén agroecologico” y
también hacen entregas a domicilio.

1I) La Unién de Trabajadores de la Tierra (en adelante UTT) es una organiza-
cién nacional conformada por familias de pequefios/as productores/as y
campesinos/as. Con presencia en 15 provincias, se organizan en diferentes
grupos de base, unidad primaria de su esquema organizativo. Estos grupos
estan constituidos por familias de agricultores/as que se reunen en asam-
blea de manera mensual y poseen diferentes referentes: delegados/as, se-
cretarios/as y tesoreros/as. En la actualidad cuentan con un mercado ma-
yorista en Avellaneda y cuatro almacenes de venta al publico ubicados en
Almagro, Monte Grande, Devoto y La Plata. Ademas, realizan una “feria
agroecologica” los terceros sabados de cada mes en la que llaman Colonia
Agroecoldgica, en Jauregui, Lujan. También preparan bolsones de verdura
agroecoldgica de estacion que distribuyen a través de nodos de consumo
en distintas zonas de distribucion.

I1I) La Feria del Paseo se cred a finales del afio 2011, en el comienzo funcio-
né en el estacionamiento del rectorado de la Universidad de La Plata (en
adelante FP-UNLP), luego fue trasladada a la entrada de la presidencia de
este lugar. En la actualidad la feria cuenta con 65 feriantes de mas de 21
organizaciones y se encuentran tanto productos horticolas como elabora-
dos y artesanfas. El Consejo Social de la UNLP es desde donde se planifica
la feria y desde alli sale el presupuesto para el armado de esta. La Feria del
Pasco trabaja con organizaciones y es la dnica condicién para la participa-
ci6én en la misma.

IV) La Feria del Productor al Consumidor en la Facultad de Agronomia (en
adelante FAUBA) de la Universidad de Buenos Aires tuvo su primera edi-
ci6én en octubre de 2013 en el parque de esa facultad. Desde entonces, todos

en tiempos neoliberales

5. Un informe de CEPA del afio 2019
de cuenta del crecimiento de la can-
tidad de participantes en ferias como
una salida a la situacién econémica
atravesada por el pais. A partir de
un relevamiento realizado durante
el primer cuatrimestre del afio 2019
en 4 ferias populares de la zona de
CABA y GBA se identifica que la feria
es una salida para los/as afectados/
as por la pérdida de empleo y caida
de ingresos. El 52% de las y los en-
cuestadas/os se vuelcan a la feria
por la crisis laboral, repartidos en
44% para complementar ingresos
y 8% porque recientemente se que-
daron sin trabajo. El 45% de los en-
cuestados/as sélo trabaja en la feria,
y el 55% tiene alguna otra actividad
principal. Vale aclarar, que todos/as
estos/as trabajadores y trabajadoras
cuentapropistas informales, no for-
man parte de la tasa de desempleo,
ya que por la forma de medicion se
contabiliza como trabajador/a ocu-
pado/a, aunque solo haya vendido
algunos productos los fines de se-
mana. Al interior de las respuestas
enmarcadas en la crisis laboral, el
85% de los encuestados (un 44% del
total general) indicd contar con otra
fuente de ingresos, pero la misma al
resultarles insuficiente los obliga a
recurrir a la feria como complemen-
to de esos ingresos (CEPA, 2019).

6. En todo el pais la crisis sociopolitica
y econdémica del 2001 impulsé el tra-
bajo en ferias (Altschuler y Jiménez,
2005, en Busso, 2010), sobre todo
paralos miles de trabajadores/as des-
pedidos/as o que vieron disminuidos
sus ingresos. De esta forma surgieron
nuevas ferias comerciales, donde pri-
maba la venta de manualidades y de
articulos usados (Busso, 2010, 110).

7. "A diferencia del “intermediario tra-
dicional’, regido por los principios del
modelo capitalista -maximizacion de
ganancias, y asociado fundamental-
mente con la funcion operativa de
distribucion de los productos desde
los productores a los consumidores,
las CS, resignifican la funcion de co-
mercializacion, dado que se caracte-
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rizan por efectuar transacciones bajo
condiciones de transparencia, guia-
das por una ética de solidaridad. No
persiguen como objetivo la maximi-
zacién de ganancias en el proceso de
intermediacion, sino por el contrario,
han tratado de consolidar un sistema
de comercializacién en el marco de la
ESS que haga frente, a los intermedia-
rios especuladores que se enriquecen
a expensas de los pequerios produc-
tores” (Caracciolo, 2017, 11).

8. Decimos mercados alternativos, en
tanto rechazan desde su propia cons-
truccion, las Iégicas que rigen a los
mercados contempordneos coopta-
dos por una produccién homogénea
y masiva, despersonalizada, y donde
el fetiche de la mercancia es uno de
los ejes vectores. Mercados alternati-
vos donde los productos de diversos
emprendimientos de produccién au-
togestiva y colectiva pueden encon-
trar una salida comercial, intentando
poco a poco ayudar a fortalecer la
etapa de comercializacion, que es
la que mds dificultades presenta en
este tipo de experiencias, volviendo a
un encuentro cara a cara entre los/as
productores/as y los/as consumido-
res/as (Fallacara, 2013).

9. “Si bien la denominacién “Econo-
mia Social” tiene mds de un siglo y
estd vinculada al mutualismo y coo-
perativismo, esta nueva expresion
“Economia Social y Solidaria” preten-
de abarcar tanto al resurgimiento de
esas viejas ideas en los Ultimos aros,
como a una gran cantidad de nuevas
elaboraciones e iniciativas surgidas
en simultdneo en distintos lugares, y
denominadas muchas veces con di-
ferentes nombres” (Guridi Aldanondo
etal, 2011, 20).

10. “La ESS puede ser considerada
actualmente como una propuesta
en construccion, abierta a perma-
nentes revisiones y modificaciones,
y que en ninglin momento debe ser
presentada o interpretada como “re-
ceta” Se trata de una propuesta que
conjuga dimensiones econdmicas,
culturales y politicas, tanto tedricas
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los segundos sabados y domingos de cada mes organiza alli sus puestos
y gazebos. La iniciativa fue impulsada por diferentes actores, entre los
que destacan miembros de la Catedra Libre de Soberania Alimentaria
(CALISA), de agrupaciones estudiantiles (Frente Amplio para una Nueva
Agronomia -FANA - y La Campora) y autoridades de la FAUBA, referen-
tes del Programa “Fruta y Verduras para Todos” del Ministerio de Agricul-
tura, Ganaderfa y Pesca de la Nacién e integrantes de organizaciones de la
agricultura familiar.

V) La Catedra Libre de Soberanfa Alimentaria de la Facultad de Agronomia
de la Universidad de Buenos Aires (en adelante CALISA - UBA) empez6
a comercializar bolsones de verdura en marzo del ano 2016. Los bolso-
nes contenian verduras de estacién en transicion a la agroecologia y eran
producidos por organizaciones de horticultores del cinturén horticola de
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. En un comienzo, la entrega se rea-
lizaba una vez por mes y, luego cambiaron la modalidad a 15 dias debido
al aumento de la demanda por parte de los consumidores, sobre todo a
partir de los aumentos de precios en los comercios minoristas de frutas y
verduras. En este contexto, desde la CALISA- UBA, en articulacién con
la feria, surgi6 la produccién de un sello de garantia participativa para la
produccién agroecoldgica.

La ESS en épocas de grandes transformaciones

Es posible dar cuenta de una vinculacion entre la gestacion y desarro-
llo de la ESS -tanto de manera te6rica como practica- en momentos historicos
atravesados por grandes transformaciones econémicas y sociales. Su origen
se remonta a la Revolucion Industrial, punto de inflexion en la historia de la
humanidad por la magnitud de cambios que gener6 a raiz de la transforma-
cién estructural desarrollada a nivel econémico y social'>. Esto trajo apateja-
dos cambios en la organizacién del trabajo, se pasé de un ritmo natural regido
por la naturaleza y las estaciones del afio a una forma fabril donde los tiempos
y controles eran regidos por un patrén.

Estas transformaciones radicales en los estilos de vida de la poblacién
generaron graves consecuencias sociales como el aumento de la poblacién en
los suburbios y el despoblamiento de los campos, lo que signific la ruptura
de los lazos comunitarios. También se registr6 el aumento de la pobreza y el
desempleo, junto al trabajo forzado de nifios y mujeres. Estos nuevos fené-
menos para la época revelaban un problema en la organizacién social que fue
denominada como “cuestién social” (Andrenacci, 2002). “Cuestion Social” es
una expresion lanzada a fines del siglo XIX que remitia a las condiciones en
las cuales estaban viviendo las poblaciones en el marco de la Revoluciéon In-
dustrial. En este contexto se “pone en cuestiéon” al conjunto dado que se pre-
gunta por la capacidad de una sociedad para mantener su cohesion, es decir,
para existir como un conjunto vinculado por relaciones de interdependencia
(Castel, 2000).
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Las acuciantes problematicas generaron diversidad de protestas po-
pulares® y el surgimiento de propuestas que demandaban mejores condiciones
de vida para los/as trabajadores/as como el socialismo, anarquismo y comu-
nismo. En este escenario se desarrollé un duro debate académico en el seno
del pensamiento econémico sobre los valores, la politica, la religion. De este
debate el ganador fue el pensamiento econémico hegemonico, y la Economia
Social tuvo en un rol secundario (Chaves, 1997).

Frente a estos impactos sociales, un grupo de intelectuales y pensado-
res/as busco generar un modelo econémico diferente. Proponian la creacion
de un sistema mas justo, diferente a lo generado por el capitalismo como es la
propiedad privada y la explotacioén de los trabajadores. Este grupo fue deno-
minado por Engels como “socialistas utopicos”. Los “utépicos” y sus ideas
conformarfan el origen del socialismo planteando un orden social “ideal”.
Uno de los principales exponentes del grupo fue Robert Owen, reconocido
por el impulso que logré darle al sistema cooperativo como forma alternativa
al capitalismo'®. Los pensadores utdpicos son reconocidos como los padres
fundadores de las ideas y principios que dieron sustento a la Economfa Social.

Hacia fines del siglo XIX el significado del término de Economia
Social se transformé profundamente. Dejé atras su rol originario como cri-
tico del modelo hegeménico para centrarse en el estudio de cierto tipo de
actividades y de actores que se escapaban de la l6gica dominante. Su objeto de
estudio se circunscribi6 a las formas institucionales basadas en la libre asocia-
cién (Chaves, 1997). Hacia 1930 como 4area de discusion académica reduce su
desarrollo en un contexto de avance del fordismo y la aparicién del Estado de
Bienestar (Mutuberria Lazarini, 2008).

A mediados de la década del setenta se inauguré un nuevo escenario
politico y econémico. Esta década estuvo atravesada principalmente por el
desmoronamiento de la sociedad salarial y el avance de los postulados neolibe-
rales”. La nueva corriente fue impulsada fuertemente por economistas orto-
doxos influenciando al poder politico desde la academia y las empresas. Se
condujo, desde los nuevos postulados', al abandono de las politicas interven-
cionistas que hasta el momento habfan sido implementadas en el marco del
Estado de Bienestar, instaurado en los paises capitalistas mas desarrollados

desde 1930.

El desmoronamiento de la sociedad salarial implic6 un cambio en el
mundo del trabajo a partir de las nuevas formas que adopté el empleo como
son: subempleo, trabajadores sin trabajo, falta de capacitacion para los nuevos
empleos, erosion organizaciones colectivas de trabajo, devaluacion de titulos,
tercerizacion en un marco de alto desempleo. A partir de estas medidas, las
problematicas sociales se profundizaron en las décadas del ochenta y noventa.

El nuevo contexto volvib a poner en tension la capacidad de una
sociedad para mantenerse unida frente al aumento de la desocupacion y la
aparicién de nuevas formas de pobreza. En este panorama retornaron los

en tiempos neoliberales

como prdcticas. La ESS incluye tan-
to desarrollos conceptuales como
experiencias concretas, que a su vez
alimentan los fundamentos tedricos.
El campo de la ESS es amplio y hete-
rogéneo, y estd constituido actual-
mente por una variedad de actores
sociales, instituciones, investigadores
y funcionarios publicos, que impulsan
una multiplicidad de experiencias,
teorias y politicas publicas” (Guridi
Aldanondo et al, 2011:19).

11.Ademds de las autoras de este arti-

culo, participd del relevamiento el Dr.
Carlos Cowan Ross, investigador del
CEUR/CONICET.

12. Se experimento el pasaje de una
economia rural y manual basada
en la agricultura y el comercio a una
economia urbana, industrializada y
mecanizada. A partir de esta forma
de organizacion se experimentd el
traslado de la poblacién del campo a
las incipientes ciudades (éxodo rural).
Esto influenciado por el cercamiento
de los campos comunales y la con-
secuente instalacion de la propiedad
privada. En este escenario se eviden-
i6 la aparicion de nuevas clases
sociales, es decir, la division entre los
trabajadores industriales (proletarios)
y duerios de los medios de produccion
(burguesia) (Rosa, 2016).

13. La situacién social a la cual se
enfrentaban los trabajadores “prole-
tarios” no fue aceptada de un modo
pasivo, muy por el contrario, “el siglo
XIX serd testigo del creciente desplie-
gue de las luchas obreras por el au-
mento de salarios, la limitacién de la
jornada laboral y el mejoramiento de
las condiciones de trabajo, asi como
el surgimiento de formas de organi-
zacion especificas para la puesta en
marcha y direccion de esas luchas”
(De [pola, 1998:54).

14. Continuando con las ideas de
Owen, se cred una cooperativa de
consumo denominada los “Pioneros
de Rochdale” Esta fue constituida
por un grupo de 28 trabajadores de
la industria textil frente al desamparo
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que atravesaban los trabajadores en
1844 en Inglaterra. La centralidad de
esta cooperativa estd dada en que fue
la creadora del Primer Estatuto de las
cooperativas modernas.

15. “El neoliberalismo es una teoria de

prdcticas politicas econémicas que
proponen que el bienestar humano
puede ser logrado mejor mediante
la maximizacion de las libertades
empresariales dentro de un marco
institucional caracterizado por dere-
chos de propiedad privada, libertad
individual, mercados sin trabas, y
libre comercio. El papel del Estado es
crear y preservar un marco institucio-
nal apropiado para tales prdcticas”
(Harvey, 2008).

16. Dentro de este nuevo esquema
politico, econémico y social las princi-
pales acciones desarrolladas se vincu-
lan con el fin de las barreras al ingreso
de mercancias y capitales, la supre-
sién de politicas de promocion de la
industria, los controles por parte de
organismos internacionales de crédi-
to, las privatizaciones, la ejecucion de
politicas sociales focalizadas, etc.

17. “Los gobiernos de Néstor Kirchner
y Cristina Ferndndez (2003-2011)
implementaron nuevos programas
de promocién de emprendimientos
productivos asociativos dirigidos a
los trabajadores insertos en los pla-
nes asistenciales, también orientados
a apoyar y ampliar las estrategias
de trabgjo autogestionado de los
sectores populares. Primero, el “Plan
Manos a la Obra” otorgd subsidios
para maquinarias, materias primas
e instalaciones, junto con diversas
capacitaciones para los integrantes
de los proyectos productivos. Luego
se promovié la creacién y el financia-
miento publico de pequerios bancos
populares para el otorgamiento de
microcréditos para pequerios em-
prendimientos, proceso que se con-
solida con la aprobacién en 2006 de
una “Ley de Promocién del Microcré-
dito para el desarrollo de la Economia
Social” Mds recientemente se viene
impulsando el “Programa Argentina
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interrogantes sobre cémo lograr la integracion social y qué caminos habia que
recorrer. Por su nivel de magnitud, el proceso fue identificado como la “nueva
cuestion social” (Rosanvallon, 1995).

Frente a los nuevos tiempos neoliberales

En este contexto en el que aparecieron nuevos actores sociales, de-
mandas y formas de organizacién y accion, es posible hallar la revivificacién
de las experiencias de la ESS como formas de resistencia a la exclusion so-
cial imperante (Rosa, 20106). La ESS restituyo la energia y fortaleza que tuvo
en otros periodos historicos como una propuesta alternativa, en este caso, a
los efectos de las politicas neoliberales implementadas. Desde la década del
ochenta la nocién comenzo a ser cada vez mas reconocida y utilizada acadé-
micamente e incluso por las autoridades puablicas (Defourny, 2014).

En el caso argentino, hacia principios del siglo XXI, el deterioro ocu-
pacional y econémico de los hogares puso de manifiesto la necesidad de ob-
tener nuevas fuentes de ingresos para garantizar la reproduccion de la vida de
sus integrantes. Se evidencid que frente a las reformas neoliberales las respues-
tas populares “estuvieron fuertemente ligadas a estrategias econémicas basa-
das en el trabajo asociativo y autogestionado” (Guridi Aldanondo e a/, 2011,
25). Por caso, podemos mencionar la gestacion de ferias y clubes de trueque,
la ocupacion y recuperacion de empresas, entre otros. Asimismo, diversos mo-
vimientos campesinos, organizaciones territoriales, cooperativas de trabajo,
emprendimientos familiares y emprendimientos productivos comunitarios se
proponen la construccién de nuevos espacios de articulacién entre el campo
y la ciudad generando alternativas de comercializacion directa, sin intermedia-

rios, vinculadas a la produccién artesanal y agroecologica (Garcia Guerreiro,
2010 en Fallacara, 2013).

En los ultimos afios, tanto en la Argentina como en otros paises de
América Latina, segin Pastore (2010), se destaca una notable presencia del
debate sobre la ESS, ya sea bajo esta denominacién u otras afines. La tema-
tica también se instalé en las politicas publicas', se incorpord a programas
y proyectos destinados a promover emprendimientos socioeconémicos. El
autor, destaca que este resurgimiento tiene su antecedente en la expansion
de iniciativas socioeconémicas autonomas de los sectores populares y sus or-
ganizaciones de apoyo, como una respuesta a los crecientes niveles de pobre-
za, exclusion social y precariedad laboral en los cuales se encontraban. Sefiala
que esas iniciativas han impulsado emprendimientos socioeconémicos como
opciones de trabajo, ingresos y busqueda de mejorar la calidad de vida de sus
comunidades de pertenencia'®. Sostiene que “el resurgimiento contemporineo
de la ESS se asocia con el cambio trascendental de época que esta viviendo el
mundo en materia econémica en las ultimas décadas y sus negativos efectos
sobre la integracion social, particularmente en términos de trabajo digno y
acceso a servicios publicos de calidad y magnitud suficiente, vinculado a la
profunda transformacién de la “sociedad salarial” (Pastore, 2010, 49).
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Para Caracciolo (2017) también es notable que en las primeras déca-
das del siglo XXI en América Latina, y en particular en Argentina, a partir de
una ciudadanfa comprometida se pusieron en cuestion los fines, es decir, “el
para qué del crecimiento o del desarrollo, generando un avance de distintos
movimientos sociales, algunos surgidos a fines de los 90, con objetivos econé-
micos, ambientales, de género, y en general con la busqueda de mayor equidad,
justicia, con la ampliacién de derechos” (2017, 8). La ESS tiene un rol prepon-
derante pues serfa, siguiendo a Coraggio (2008), “una propuesta transicional
de practicas econémicas de accion transformadora, conscientes de la sociedad
que quieren generar desde el interior de la economia mixta actualmente exis-
tente, en direccién a otra economia, otro sistema econémico organizado por el
principio de la reproducciéon ampliada de la vida de todos los ciudadanos-tra-
bajadores, en contraposicién con el principio de la acumulacién de capital”

(2007, 37-8).

Como se pudo observar la ESS surge -y resurge- en el momento his-
torico en el cual hay una crisis profunda de integracion social denominada
como “cuestion social” y vuelve a cobrar fuerza en el contexto de la “nueva
cuestion social” como una propuesta superadora del actual sistema. En el caso
europeo es posible detectar el reavivamiento de las corrientes y practicas de
la ESS a partir de la crisis del afio 2008". En este contexto estas expetiencias
son posicionadas como opciones de salida frente a la crisis. Esto no significa
que no habfa acciones de este estilo desde décadas pasadas, sino que estas
encontraron otro escenario y nuevos actores participando y dandole entidad
como respuesta a la nueva coyuntura (Rosa, 2016). Es posible observar el
cuestionamiento al sistema vigente y la puesta en practica de acciones ligadas
a la ESS: empresas recuperadas, conformacioén de cooperativas, asambleas,
ferias y mercados solidatios.

Experiencias econdmicas solidarias:
concepciones, practicas y propuestas

Al analizar las entrevistas, al poner en relacién los testimonios de los/
as referentes de las iniciativas econémicas seleccionadas, es posible encontrar
varios ejes en comun que apuntan a dar cuenta de como estas expetiencias lo-
graron sostenerse en los tltimos tiempos y fortalecerse a partir de la expansion
de sus bases, los actores participantes y el interés que despertaron.

Una de ellas se vincula con el entendimiento de que si bien su pro-
puesta se basa en la comercializaciéon de productos de la ESS, esta area es
solo un aspecto de lo que desarrollan, generan o de lo pretenden lograr. En
este sentido, una de las entrevistas sefialaba que la comercializacién solo “es
una pata’. Después es comercializacion, transferencia, trama de valor, nosotros lo gue
trabajamos desde la gestion es la trama de valor, que es la integracion de todos los actores”
(UNLP). Asimismo, destacan que un punto de sus objetivos se vincula con
“aportar a la visibilizacion de otro sector, de otra economia” (UNLP).Otra de las
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Trabaja’; que promueve la conforma-
cion de cooperativas orientadas a la
produccién de servicios en funcién
de necesidades planteadas por los
gobiernos locales. Todas estas politi-
cas, presentan serias dificultades de
disefio e implementacion, pero son
claras senales acerca de la voluntad
y la necesidad de avanzar hacia la
promocién y consolidacién de expe-
riencias de ESS en Argentina” (Guridi
Aldanondo et al, 2011, 26).

18. “En el caso argentino, entre las
experiencias socioecondémicas mds
sobresalientes de los tiltimos tiempos,
se encuentran: las iniciativas de aso-
ciatividad en emprendimientos de la
economia popular (denominados lo-
calmente  “microemprendimientos”);
las  experiencias  socioeconémicas
impulsadas por los movimientos so-
ciales y de trabajadores desocupados;
las “empresas recuperadas” por sus
trabajadores (que en el caso argentino
cobraron una dimension significativa
antes y después de la crisis de 2001); el
cooperativismo de trabajo, que ha re-
gistrado un notable crecimiento en los
ultimos arios; el desarrollo de formas
de intercambio equitativo, mercados
solidarios y monedas sociales (por
ejemplo Ferias Francas, Clubs del True-
que, redes de Comercio Justo, etc); la
expansion de diferentes experiencias
de finanzas solidarias (particularmen-
te los programas de microcrédito, que
han cobrado un dinamismo notable
en arios recientes); las diversas inicia-
tivas asociativas de insercion social o
de desarrollo comunitario, como los
denominados ‘emprendimientos so-
ciales” y “empresas sociales” (Pastore,
2010,48)

19. Principalmente, “la crisis generd
ante todo el derrumbe de los princi-
pales bancos de inversion, asi como
de numerosas entidades financieras
en EE. UU. y en Europa, donde ocu-
rrieron booms inmobiliarios simila-
res y el sistema bancario” (Rapoport
y Brenta, 2010:20).
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experiencias, también la que incluye a una universidad como actor principal, el
entrevistado sostuvo la misma idea, es decir, no tornarse unicamente un lugar
de comercializacion. Asi sefial6 que: “Yiene gue volver a haber mds discusion politica.
Les pedimos a los actores de la facultad insistentemente que haya mas debate politico del
rumbo de la feria. Abi casi de manera permanente tensionamos en que no se transforme en

un espacio de comercializacion (...) Pero también ocurre que es desgastante participar, tener
asambleas, es un laburo...” (FAUBA).

En otro de los casos la comercializacién se torné una necesidad y
no una eleccién a fin de tener una fuente de trabajo para los miembros de la
organizacién como asi también con los/as productores/as. Una de las entre-
vistadas sefial6 que como su organizacioén se basa en la produccién agroeco-
légica, se les hacfa dificil poder vender sus productos en el mercado central
y a un precio justo, por ello, manifiesté que U alternativa clara era empezar a
comercializar, empezar a generar un esquema de comercializacion propio. Primero porgue
ya sabemos lo injusto que es el mercado normal. Primero por eso. Y segundo, entendinios
qgue a los comparieros que primero le teniamos que dar respuesta era a los que producen en
Jforma agroecoldgica” (UTT). También desde CIV relataron cémo los productos
realizados a través del modelo agroecolégico no tenfan lugar en los mercados
concentradores o bien lo hacfan en desventaja, por ello, debieron comenzar
ellos mismos con la comercializacion: “e/ problema que tenian los productores era gue
llegaban al mercado central y el mercado central les pagaba 2 mangos, y a veces les rechagaba

0 les devolvia mercaderia” (CIV).

Desde otra de las experiencias de comercializacion se destacé que
parte de la iniciativa era poder tener un rol central frente a los problemas so-
ciales. Asi sehalan que es: “bistirica problemitica de la falta de acceso de los agricultores
Sfamiliares a los mercados, parte del problema de la sitnacion de... los problemas econdmicos

que pueden tener los agricultores, y después vincula la facultad como espacio de aprendiza-
Je..” (FAUBA).

En cuanto a lo que sustenta a estas iniciativas fue posible detectar
cierta concepcion que es compartida. Hsta se vincula con la propuesta de ser
una “alternativa” frente al modelo existente. Asi sostuvieron que se proponen
“Ur en contra de este modelo hegeminico capitalista que lo iinico que le importa es la ganancia,
nosotros priorizamos la calidad de vida, no la ganancia. Que el companero pueda hacer 10

panes porgue no puede estar 20bs. trabajando, se hacen 10 panes, y se busca otro compariero
para que hagan los 10 panes que faltan. .. eb... entonces, son cuestiones que tienen gue ver
con una ideologia y con un modelo” (UNLP).

En el caso de la CIV, la idea de lo “alternativo” reposa en la eleccién
de la agroecologia como criterio, asi sefialaron que “nosotros militamos eso, milita-
mos la agroecologia y militamos la forma de produccion. No queremos consumir alimentos
con venenos. Entonces es ldgico que tengamos que trabajar con productores y nosotros miisnos
producir de una manera agroecoldgica” (CIV). En la misma direccion, otra entrevis-
tada nos relataba que el camino hacia un “modo alternativo de produccion”
era la base del espiritu de la organizacion: “los comparieros cambian la forma de
produccion, es como romper la cabeza, romper un esquema que ya viene establecido hace
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ninchos anos” (UTT). Cuando la comercializacion logra instalarse y tener buena
recepcion, los/as productores/as se animan a la transicién agroecoldgica pot-
que detectan que a partir de esto comienzan a recibir mejores precios por sus
cultivos y tienen nuevos espacios en donde ofrecerlos. Desde estos preceptos
es que la organizaciéon UTT se fue consolidando a nivel nacional pues “habia un
monton de familias que empezaban a producir en forma agroecoldgica en otras provincias”

(UT).

En esta direccién, mencionaron la relevancia del aspecto organizativo
como la cuestion que las distingue de otras instancias de comercializacion mas
tradicionales. Asf destacaron que quienes forman parte de la feria: “%enen que ser
organizaciones porgue el Consejo Social trabaja con organigaciones y la realidad gue para la
dindmica tan grande que hay que para nosotros es mejor. .. y aparte porque fomentamos la
organizacion comunitaria, de hecho, esta dentro de uno de los valores organizacion comuni-
taria, que se organicen independientemente de que estén formalizados o no, o sea, nosotros”

(UNLP).

La experiencia que moviliza CALISA-UBA reposa sobre el mismo
principio, ellos trabajan con productores organizados, ya sea bajo una figura
juridica (Asociacion civil, por ejemplo) u organizaciones de hecho. En otra
de las entrevistas se menciond la centralidad que le dan a la incorporacion de
grupos con algun nivel de organizacion: “en realidad siempre estd la invitacion (.. .)
sos productor te podés sumar a la UT'T; y ponele, hay un montin de cosas que tenemos...
nosotros abora vamos a traer circuma y jengibre de Misiones. Y no es un productor que... es
un grupo de productores que se sumd a la UT'T, es un grupo de productores gue estin en el
horno y dijimos, bueno, dale. Fuimos a conocerlos, es agroecoldgico, dijimos “bueno, siimense,
tenenmos esto, Se pueden sumar... mientras tanto se lo compramos, si se suman mejor”. Cono
que estd la alternativa” (UTT).

Del mismo modo, la referente de la Feria de la UNLP sostuvo que
“si es un emprendedor suelto, o si no esta organizado realmente vemos que viene a buscar
nada mds vender sin importarle los valores de la economia social, nosotros lo primero que le
planteamos es: “Esto no es una feria donde vas a venir, pagar 400 0 500 pesos vas a vender
Y te vas a ir”, “Acd al compariero que se le estd volando gazebo tenés que ir a ayndarlo”,
“E/ tacho que queda abi es tuyo y de la feria”, “Hay nna reunion en representacion al paseo
en el INTA tenemos que ir” (UNPL). La cuestién organizativa también es central
para la Feria organizada desde la FAUBA. En esta experiencia se organizan y
se toman decisiones de manera auténoma a través de asambleas. Asi nos sefa-
laba su referente: “O sea, es como una asamblea, y peleo mucho... no peled, puso mucho la
Sfacultad, mantener esa autonomia en el manejo interno. La feria es completamente autonoma
en el manejo interno” (FAUBA).

Desde la UTT la forma asamblearia es un ambito clave de la organiza-
cion. Alli, por ejemplo, es donde se fijan de manera colectiva los precios. Una
de sus referentes daba cuenta del mecanismo que alli utilizan para hacetlo y
los efectos que esto tiene en los/as productores/as: “tratamos de legar a un punto
medio en el que tenemos como parametro cudnto sale producirlo y cudgnto mds o menos estd
cobrando el Central, y tratamos de superar ese precio cnando sabemos que es muy bajo, y
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cuando sabemos que estd como niny arriba ir al punto medio. Porque es la forma de poder
sostenerlo también. Eso estd buenisimo. Primero porque no solo le permite a la fanmilia poder
proyectar qué producir y qué va a tener al final de la cosecha” (UTT). La relacion entre
aspectos organizativos y fijaciéon de precios patrece ser una cuestion comun en
las experiencias relevadas. Los referentes entrevistados de CIV también reali-
zan esta practica de armado de precios a partir de asambleas que, debido a la
inflacién de los dltimos afios, pasé de realizarse de dos veces al afio, a cuatro.
Desde la CALISA-UBA con el armado de los bolsones y los precios de estos,
pasa algo similar. Se organizan asambleas donde concurren responsables de
nodos de cometcializacion, productores/as y consumidores/as, en esa interac-
cién se fija el precio de los bolsones distinguiendo: el precio de los fletes, de
los articulos que componen el bolson, de los gastos logisticos, etc.

Todas las experiencias relevadas dan cuenta de su crecimiento y
expansion en los ultimos afos. Esto, segin entienden, tiene relacién con el
crecimiento también de la agroecologia y de las formas de comercializacién
alternativas. En este sentido desde la UTT identificaron que ‘%o solo crecid la
organizgacion sino también crecid el consultorio téenico-popular, que son todos los companeros
Y comparieras campesinos que salen a capacitar, para que sigan produciendo en forma agro-
ecoldgica. O sea, se hace la capacitacion campesina-campesino, viajan comparieros de acd,
capacitan a un grupo y ese grupo termina de capacitar a toda la provincia, toda la Zona.
Cuando vamos a una provincia es como la buena noticia... llegd no solo la agroecologia sino
también la comercializacion” (UTT).

En relacién con su sostenibilidad detectaron que esta se vincula con la
gestacion de nuevas propuestas permanentemente. Por ejemplo, a partir de la
experiencia de la Feria vinculada a la UNLP, se cre6 una Diplomatura para la
enseflanza de la ESS. Esta surgi6 de la propia iniciativa de los/as participantes
quienes dijeron: “bueno, ya estd, ya tenemos el cursito de esto, esto y esto. ..V amos por
algo mds. Y eso hace que la universidad se repiense que estd haciendo también al momento
de formar recursos bumanos” (UNLP). Otras de las entrevistadas, identificé cémo
fueron incorporando nuevos canales de comercializacién en los dltimos afos:
“empezamos con una experiencia de bolsones de verdura. (...) Habia nunos 5 0 6 nodos que
compraban la verdura agroecoldgica. Eso se sostuvo y tuvo mucha buena respuesta esto de
decir: “listo, qué bueno, me traen el bolson, nos organizamos.” Empezamos a probar un
almacén chiguito en Luis Guillon, alld en el conurbano. Nos dimos cuenta de gue nos iha
re bien, un monton de gente nos buscaba, nos aceptaba. (...) Después nos dimos cuenta de
que teniamos que tener una alternativa en Capital” (UTT). La entrevistada relaté que
hoy en dia cuentan con varios canales de comercializacion, lo que da cuenta de
su expansion.

Por su parte, desde la experiencia de CIV realizan diferentes activi-
dades que tienen el objetivo de acercarse a la comunidad. Alli sus miembros
organizan talleres de huerta para los/as vecinos/as e interesados/as, hacen
recorridos barriales para identificar plantas medicinales, hacen visitas con los
consumidores a las chacras de los/as productores/as para que conozcan su
forma de producir sin agroquimicos y, ademas, realizan propuestas culturales
como ciclos de cine en post de generar “otro tipo de lazos” con las personas
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que se acercan al almacén agroecoldgico. Es posible dar cuenta de que estas
experiencias buscaron la valorizacién de determinados productos como una
estrategia que se dieron para mostrar la calidad de lo que venden frente a lo
que ofrece el mercado tradicional sumado a esto la particularidad de abonar a
la cercania de los lazos entre los/as consumidores/as y los/as productores/as.
En el caso de otra de las iniciativas, se sefialé la generacién de trabajo como
una propuesta gestada desde la propia organizacién. Asi sefial una de las refe-
rentes: “yo siempre les digo, hoy se viene un momento de Argentina donde hay gue generar
trabajo, hay que volver a generar dinero en la Argentina, bueno ;Nosotros tenemos algo
para decir y para aportar en ese sentido en la econonia popular? Si. Tenemos, tenemos ideas
productivas, tenemos. .. entonces bueno, hay que ponernos a la altura de la circunstancia, asi
que en ese sentido la idea es generar trabajo porque bueno tampoco tiene que recaer todo en
las organizaciones” (UNLP).

En alusién a este aspecto es que seflalaron que lograron generar
nuevas propuestas de comercializacion para la creacion de nuevos puestos
de trabajo o la conservacion de los existentes: “ahora han surgido la cuestion de
las compras grandes, tenemos ya la cooperativa de trabajo Roots, que es una pizzeria (...)
tomaron la decision de comprarnos a nosotros todo lo que es la verdura y es una decision
politica, porque para nosotros es una logistica mny nueva, ya tenenos un celular, empezanios
a hacer venta de bolsones, envios” (UNLP). Como se puede observar, en el contexto
de crisis econdémica de los ultimos tiempos, estas experiencias que se vieron
atravesadas por la merma en el consumo de algunos productos como asi tam-
bién por la reconversioén de algunos/as productores/as que participaban de
los espacios, lograron buscar alternativas, lograron generar nuevas actividades.
Es asf como la produccién de los canales alternativos presenta también una
actualizacion de su propia “alternativa” frente a la crisis.

Sin embargo, sefialaron que esta expansion no esta exenta de conflic-
tos internos y externos. Segun identificaron “hay situaciones conflictivas, obviamente.
La economia social y solidaria no es todo lindo, para nada. .. a parte cada uno como les decia
trae sus cuestiones como organigacion y bueno, muchas veces uno lo que, por lo menos en i
rol lo que tratamos de hacer es eso, tratamos de bajar los cambios, estar como intermediaria™

(UNLP).

Otra de las dificultades se vincula con la convivencia con otros/as fe-
riantes: “hubo un crecimiento ordenado hasta el tercer ario de funcionamiento, mds o menos
ordenado. Con poca intervencion de la facultad... y a partir del tercer ario, como en toda feria,
empezd a crecer una feria paralela, y eso habld una fuente de conflictos” (FAUBA). Esto
generaba contradicciones ya que “nacid cono una feria de Economia Social y Solida-
ria, y tiene ese espiritu también. Entonces abi entraba... Si algunos feriantes se peleaban con
otros, hay un espiritu abi como... una cierta contradiccion entre expulsary ...” (FAUBA).

La cuestioén del uso del espacio emergié también en otras de las entre-
vistas como una cuestioén conflictiva. Esto se presenta tanto cuando comienza
a agrandarse la comercializacion, al interior de los predios, como con personas
externas como pueden ser los/as vecinos/as del bartio, por ejemplo, asi sefia-
laron: “era un quilombo enorme, donde despachanmos pedidos por mayor... todos en el mismo
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20. Cambio Rural es un programa
estatal para la asistencia técnica
creado en el aro 1993, su poblacion
objetivo, en un inicio, fueron grupos
de medianos productores (Lattuada,
Nogueira y Urcolla, 2015). En el ario
2014 amplia su poblacién objetivo
para brindar asistencia técnica a
grupos de pequerios productores,
esto multiplicé las experiencias que
se creaban desde el programa in-
corporando un gran niimero de pro-
ductores horticolas. A partir del ario
2016 desde el programa se excluye
a los agricultores familiares en vias
de capitalizacion como poblacion
objetivo del programa. Consecuen-
cia de ello fue la baja de mds de 800
grupos que participan del programa
recibiendo asistencia técnica. Para
ampliar: https://www.lanacion.com.
ar/economia/campo/el-nuevo-cam-
bio-rural-excluye-a-la-agricultu-
ra-familiar-nid2061841 (consultado:
23/04/2020) y https://bichosdecam-
po.com/el-cambio-rural-de-cam-
biemos-mas-chico-y-tecnologi-
co-pero-menos-social/  (consultado:
03/04/2020).

Ingar, la venta a los vecinos, la venta al priblico... y una torre de vecinos que no queria que
estemos abi primero, y que después encima que estabamos le haciamos un quilombo en la
vereda todos los dias. Era como mucho” (UTT). Esto dio lugar, segin la entrevistada,
a que se inaugure un lugar como mercado mayorista de la propia organizacion.

Mas alla de las dificultades propias del crecimiento, también dieron
cuenta de dificultades vinculadas al recorte financiero de las universidades, la
caida del sueldo de los/as consumidores/as y su consecuencia en la venta de
productos y sefalaron la baja de programas que apuntaban al acompafiamien-
to técnico de los/as pequefios/as productores/as. Este acompafiamiento se
entiende como fundamental “porgue es como, de alguna manera el acompanamiento
téenico digamos que le falta a la economia popular, asi que. .. de hecho en la agricultura
Sfaniiliar las bajas de los cambios rurales” del INTA se notd mucho eso, esa falta de acom-
paiamiento téenico” (UNLP). Por esto, y por otras razones, identificaron que “en
estos tiempos donde el sector de la economia popular con estas politicas que se aplicaron estos
diltimos aios fue el mds golpeado, o sea, yo tengo un montin de organizaciones que no estin
abi, que tuvieron que cerrar porgue los productores tuvieron que decir: “me voy a limpiar
una casa porque necesito la plata”, dejaron de tejer, dejaron de coser, el sector textil fue el
mds golpeado con la apertura de las importaciones, entonces asi han surgido un montin de
cosas y ast y todo han crecido” (UNLP).

El vinculo con el Estado que tienen estas experiencias parece fun-
damental. En este sentido, senalaron que no fue mucho lo que se aporté al
sector de la ESS, asi mencionaron que “sabenios que nuestro sector que es el sector de
la economia popular solidaria con respecto a lo que es avances a nivel estatal hay nny pocos,
fue el monotributo social, el monotributo agropecuario, cooperativas de trabajo y para de
contar” (UNLP). En los ultimos afios “nosotros vimos como que el gobierno municipal
golped mucho al sector de la economia popular, o sea levantd muchas ferias, muchos procesos
antogestionados, gente que se quedo sin trabajo” (UNLP).

Lo anterior es referenciado de un modo similar por los miembros
entrevistados de CIV. Ellos/as identificatron que desde el Gobierno de la
Ciudad de Buenos Aires se apoyan iniciativas de comercializacion que consi-
deran mas elitistas como los mercados organicos itinerantes. Su vinculo con
las agencias de gobierno esta relacionado a los tramites de habilitaciones que
lo describen como una instancia burocratica desde donde se les ‘ponen muchas
trabas”. Haciendo referencia a este punto, otra de las experiencias propuso
un vinculo con el Estado que favorezca al sector: “poder exigirle al Estado que
le compre verdura al pequeiio productor. O sea, el Estado vive comprando alimento para
repartiry para cocinary siempre lo higo con empresas. Entonces nosotros le decimos: noso-
tros producimos alimento, compramos a nosotros, que producimos el alimento. Para exigir
es0 teniamos que armarnos (...) creemos siempre que es decision politica querer comprarle
al pequeiio productor y no al empresario (...) nosotros a través de verduragos, de muchas
Ilnchas que fuimos atravesando logramos que 4 municipios nos compren” (UTT). En
este caso, como se puede observar, a pesar del recorte y la transformacion
de las politicas estatales que eran claves para este sector, pudieron, en la es-
cala municipal, articular una modalidad de venta y abastecimiento de frutas
y verduras.
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En la misma direccion, desde otra de las experiencias sefialaron que
tuvieron que “repensarse” y ver ‘gqué hacemos frente a ese escenario?”. Asi definie-
ron: “acompariar un montin de luchas de otros espacios, discutir. .. tenés que discutir cues-
tiones politicas, mds que nada a nosotros nos golped niucho el tema de los docentes, el tema de
la edncacion, el tema de la falta de presupnesto en la universidad y decidir acompanar todas
esas politicas. Hoy los productores vos los vas a escuchar y ellos son de la universidad, ellos no
se sienten productores que vienen y usan el espacio y se van, no. .. ellos son de la universidad

9 la toman como propia, y eso, obviamente, es como vos decis, es un trabajo que se fue dando
a lo largo de los aios, y es también entender de no apurar los procesos, de que los procesos
tienen sus tienpos, las organigaciones tienen sus tienipos, los colectivos tienen sus tienpos y
bueno, hay que estar abi siempre atentos” (UNLP).

En lo dicho se observa la relevancia que tiene “darle tiempo” a estas
experiencias, aprender, no forzar y esperar lo necesario para que las experien-
cias se solidifiquen. Sin estos procesos previos, es posible decir que no hubie-
ran logrado sostenerse y lograr crecer para acompafiar a los/as trabajadores/
as que necesitaban de estos ambitos. Esto se vincula con otro testimonio que
sefalé: sz nosotros hubiéramos conseguido un Ingar en el 2012, 2013 para que lo gestio-
nen directamente las organizaciones de la economia popular y solidaria, se bhubiera caido,
porque no estaba maduro el proceso ;Se entiende? INi entre ellos mismos se conocian. Hoy
después de 7, 8, 9 arnos hay un proceso compartido, hay un “nos equivocamos, caimos, volve-
mos a discutirlo” Y en ese proceso estd bueno socializarlo” (UNLP). Del mismo modo,
sefialan que mas alla de las dificultades en estos tltimos afios tuvieron amplios
logros y crecimientos. En este sentido, dicen que necesitaron “ver donde estanmos,
'y las cosas que logramos” a pesar de los tiempos dificiles.

Reflexiones finales

A partir de las experiencias relevadas es posible decir que la Economia Social
y Solidaria resurge porque es una posibilidad siempre presente por su capa-
cidad de reproduccion en los nuevos contextos histéricos. Es decir, que se
reconfigura frente a las nuevas formas institucionales, a las normativas, a las
intervenciones estatales. Esto muestra su dinamismo y flexibilidad.

Retorna como centro de andlisis y accién porque tiene en cuenta la
realidad particular de cada contexto territorial (contradictorio, conflictivo, afec-
tivo) y la multiplicidad y heterogeneidad de sujetos sociales que la componen.
Ademis, se torna una alternativa dado que se basa en una ética diferente a la
hegeménica y porque es una posibilidad de los/as dominados/explotados/as
junto a otros/as para lograr un cambio en los contextos de crisis de integracion
cuando se “vuelve” a la comunidad como constitutiva del ser ya que “no hubo,
no hay y no puede haber individuos fuera de la comunidad” (Coraggio, 2009, 4).

De Melo Lisboa (2004) afirma que el valor ético sobre el cual se sos-
tiene la Economia Social es la solidaridad, pero aclara que esta no surge de
un modo espontaneo. Por ello es necesario generar valores que se desarrollen
culturalmente pues es una construccion social que varfa en el tiempo y en el
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espacio. Sostiene que hay que superar la “solidaridad” de sobrevivencia, es de-
cir, la que surge en los tiempos de crisis o la que se genera como mecanismo de
cooperacion para mejorar las condiciones y/o la que emana entre miembros
de una misma clase. Afirma que es necesario generar una solidaridad con el
distinto, con el diferente a través de la empatia y la compasion. Hace referencia
una solidaridad de tipo politica. De este modo, “es necesario un trabajo cul-
tural para que emerja la solidaridad consciente. Y esta no se realiza como un
estado o punto de llegada, sino que es un desaffo y una eleccion del sujeto en
cada momento y en cada acto de su existencia” (Arruda, 2014, 374).

Pudimos observar, a partir de los testimonios de las experiencias rele-
vadas, que el pilar de la comercializacion se volvié el articulador fundamental
para que los productos no aceptados o mal pagos, se encuentren con consu-
midores/as en las ciudades. Se vio c6mo la comercializacién surgié como una
respuesta para los “excluidos” (como los/as productores/as agroecoldgicos)
y se torné un espacio para la consolidacion de estos. La generacién de nuevos
canales de comercializacion, ademas de acortar las distancias de este encuen-
tro, logtd no sélo que los/as productores/as pudieran continuar vendiendo lo
que producian, sino que generd algunos puestos de trabajo necesarios para la
distribucién y logistica que requiere el dispositivo ferial y los nuevos empren-
dimientos como el armado de bolsones o distribucién a otros clientes mas
grandes.

A diferencia de las experiencias surgidas en el marco de la crisis del
2001-2002, los nuevos canales de comercializacién no emergieron en los ulti-
mos afos, sino que surgieron de un proceso anterior, diferente y persistente y
no particularmente como respuesta principal a la nueva crisis econémica. Por
el contrario, las experiencias que fueron analizadas se tornaron un “colchén”,
es decit, una malla de amortiguacion ya existente al que recurtieron los/as
productores/trabajadores/as para afrontar las consecuencias generadas por
las recientes transformaciones en el mundo del trabajo.

Como se pudo identificar en las experiencias analizadas, en el camino
hacia la bisqueda de alternativas se pueden detectar una serie de potenciali-
dades o capacidades transformadoras que hacen valioso al sector pues el vin-
culo se basa en las necesidades que tienen las personas y no se concentra en
la maximizacién de beneficios econémicos. Como se deja entrever aparecen
nuevas solidaridades, ideas novedosas y discusiones basadas en la autonomia,
la toma de decisiones colectiva, las nuevas articulaciones y la generacion de
trabajo. Todo lo cual redunda en el encuentro con otros/as -consumidores/as,
organizaciones, universidades, instituciones- con los cuales se generan nuevos
acuerdos, nuevas sociabilidades y colaboraciones a largo plazo. Es asi como se
actualiza la idea de lo alternativo desde la movilizacion de discursos, concep-
ciones y practicas que “discuten” los modelos hegemoénicos de distribucién
y consumo, se pudo comprender la salida de la crisis econémica se plantea a
partir de fortalecer lazos solidarios y asociativos en donde se abone a nuevas
relaciones entre productores/as, consumidores/as y el Estado en todos sus
niveles.
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Resumen

Este articulo se propone comparar las distintas maneras de medir la incidencia de
la pobreza en cuatro paises de América Latina: Argentina, Brasil, México y Uruguay. Estas di-
ferentes formas de hacerlo, no siempre se explicitan o no son tenidas en cuenta al momento
de realizar comparaciones entre las mediciones y los resultados que se obtienen. El articulo
brinda insumos y justifica su postura critica tendiente a evitar la simplificacion de los analisis
sobre pobreza sin atender el contexto.

Palabras clave: Medicion; Pobreza; América Latina

Summary

This paper aims to compare the ways in which the incidence of poverty is measured in
Sour Latin American countries: Argentina, Brazil, Mexico and Urngnay. Althongh, these
different ways of doing so are not always made explicit or are not considered when comparing
the measurements and the results obtained. This article provides insights and justifies its
critical stance in order to avoid the simplification of poverty analyses without taking the
context into consideration.

Keywords: Measurement; Poverty; Latin America.
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Introducciéon

“E/ andlisis de la medida en que el concepto de pobreza tiene significacion
tedrica podria parecer pedante frente a las dramiticas dimensiones huma-
nas del problema [...] La ambigiiedad tedrica del concepto representa una
dificultad basica para los estudios de la pobreza” (Altimir, 1979).

Este articulo tiene como propoésito general propender a que las me-
diciones que sirvan como instrumento de orientacién en las politicas pablicas
y posibiliten un cambio en favor de quienes estan sometidos a las condiciones
de vida que la pobreza les impone.

Las diferentes formas de medir la pobreza no siempre se explicitan o
son tenidas en cuenta al momento de realizar comparaciones entre diferentes
paises de la region. El objetivo de estas paginas en comparar las distintas ma-
neras de medir la incidencia de la pobreza en cuatro paises de América Latina:
Argentina, Brasil, México y Uruguay.

En un primer apartado se hace un breve recorrido conceptual acerca
del término “pobreza” y algunas consideraciones sobre el mismo. Le sigue una
caracterizacion de las metodologias de medicion oficial de la pobreza en cada
pais, realizada a partir de los organismos que en cada uno de ellos se ocupa de
hacerlo. Al final se exponen consideraciones acerca de la validez de las com-
paraciones que, a nuestro entender, se realizan con cierta ligereza, en tanto no
atienden debidamente las diferencias que se sefialan, las cuales -al menos- rela-
tivizan la comparacion que habitualmente se efectta. El titulo del articulo, de
manera provocativa, alude a esta situacion.

Un repaso conceptual

Parece obvio resaltar que cualquier medicion requiere la definicion previa
del fenémeno, conceptualizado, que se desea mensurar. Resulta pertinente, enton-
ces, realizar una revision, aunque somera y por tanto incompleta, de ciertos aspec-
tos conceptuales que estan presentes en las distintas operaciones de medicion.

Como todos los conceptos, el de pobreza no escapa a las determi-
naciones historicas, sociales y politicas que definen en cada etapa cuales son
los umbrales tolerables debajo de los cuales no es posible una vida digna; o
aquellos aspectos, -ya no jerarquizables-, cuya carencia ubique a parte de la
poblacion en situaciones de vida no deseables o lejanas de las condiciones de
bienestar. Sin embargo, a pesar de que existe un consenso de que la vida digna
-0 sin privaciones- abarca algo mas que las necesidades bésicas, sus formas de
medicioén a veces parecen estar lejos de una mirada mas amplia que abarque los
diversos aspectos que la integran.

Se puede constatar que se han realizado una diversidad de conceptua-
lizaciones. Es posible distinguir la “pobreza absoluta”, la “pobreza relativa” y la
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“pobreza subjetiva”. En coincidencia con Boltivinik, y para iniciar el recorrido,
podria decirse que “los términos pobreza y pobre estan asociados a un estado
de necesidad, de carencia y que dicha carencia se relaciona con lo necesario
para el sustento de la vida” (Boltvinik, 1990, 5). Este es un concepto que pare-
ce limitar la referencia a una privacion fisiologica.

Para una aproximacion de la nocién de “pobreza absoluta” se recurre
a Sen, cuando postula que “existe un nucleo irreductible de privacién absoluta
en nuestra idea de pobreza, que traduce los informes sobre el hambre, la des-
nutricién y el sufrimiento, visibles en un diagndstico de pobreza sin necesidad
de conocer antes la situacion relativa” (Sen, 1992, 313).

Autores como Altimir sefialan que “la nocién de pobreza se asienta,
en dltima instancia, en un juicio de valor acera de cuales son los niveles mi-
nimamente adecuados de bienestar, cudles son las necesidades bésicas cuya
satisfaccion es indispensable, y qué grado de privacion resulta intolerable. Ta-
les juicios implican, por consiguiente, la referencia a alguna norma sobre las
necesidades basicas y su satisfaccion que permita diferenciar entre quienes son
considerados pobres y quiénes no” (Altimir, 1979, 7). De esta forma, junto
con la norma varfa el contenido efectivo de pobreza. A su vez, dicha norma se
enlaza con un determinado contexto social y alude a una escala de valores que
se asocia a un estilo de vida.

A su vez, el autor agrega la idea de nucleo irreductible: “la norma
absoluta que nos sirve para definir este nucleo irreductible, cualquiera sea la
situacién nacional que le sirve de contexto, nace de nuestra nocion actual de
dignidad humana y de la universalidad que le otorgamos a los derechos hu-
manos basicos, cuyo cumplimiento no debetfa depender de la escasez local de
recursos ni de la resignacioén culturalmente incorporada” (Altimir, 1979, 11).

Es decir, a través de este concepto de pobreza se alude a un conjunto
de aspectos -diferenciables entre si- en el que transcurre la vida social, que no
son alcanzados satisfactoriamente por un grupo social para lograr una calidad
de vida digna, un estado de bienestar y el pleno ejercicio de sus derechos.

También se habla del concepto de “pobreza relativa”. Ella se refiere
a la idea de considerar una determinada situaciéon de carencia (pobreza) en
relacién con el nivel medio de satisfaccion de necesidades de una determinada
sociedad (sector o grupo social de referencia).

Townsend, decidido impulsor de esta orientacion sefiala que “Cualquier
conceptualizacion rigurosa de la determinacion social de las necesidades, refu-
ta la idea de necesidades absolutas. Y una relatividad completa se aplica en el
tiempo y en el espacio. Las necesidades de la vida no son fijas. Continuamente
estan siendo aumentadas conforme ocurren cambios en una sociedad y en sus
productos” (citado en Boltvinik, 1990, 27). Aqui parece haber una nocién que
alude a lo absoluto y a lo relativo con un contenido algo diferente: la relatividad
no se refiere a la situacion comparada con otros, sino al tiempo y espacio.
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Sin embargo, es el propio Sen quien parece relativizar y armonizar
esta diferencia conceptual al sostener que “el enfoque de privacion relativa
es complementario y no sustitutivo, del andlisis de la pobreza en términos de
desposesion absoluta” (Sen, 1992, 313). También Altimir (1979, 9) dice que “la
pobreza es relativa sélo en la medida que la norma que sirve para definitla se
relaciona con un contexto social determinado y se refiere a una determinada
escala de valores, asociada a un estilo de vida. Dentro de un marco asi fijado, la
pobreza tiene una dimension absoluta, directamente relacionada con la digni-
dad humana y dimensiones relativas a los niveles medios de bienestar locales”.
Respecto a la “pobreza subjetiva”, la percepcion de bienestar es una aprecia-
cién que depende en gran parte de la comparacion que se establezca con el
bienestar al que acceden los grupos de referencia. En este sentido, esa per-
cepcion da lugar a sentimientos de privacion relativa. Sin embargo, haciendo
propia la propuesta de Townsend, debe distinguirse entre los “sentimientos de
privacion” y las “condiciones efectivas de privacion”. Utilizaremos el concep-
to de privacion (o pobreza) relativa en este dltimo sentido, es decir denotando
situaciones en las cuales objetivamente se posee algin atributo deseado -sea
ingreso, buenas condiciones de empleo, poder u otro-, en menor grado que el
que otros lo poseen (o que directamente carecen de él).

La percepcion o la propia apreciacion que las personas hacen res-
pecto de su situaciéon comparada con la de aquéllos a quienes se toma como
referencia es lo que se denomina “pobreza subjetiva”.

Luego de haber realizado este sucinto recorrido, con la sola intencién
de precisar algunos términos, en el apartado siguiente nos centramos en la me-
dicién de la pobreza refiriéndonos a las metodologias a que apelan los paises
seleccionados.

Las mediciones de la pobreza en paises
de la region

En este segundo apartado, se realiza una caracterizacion detallada de
las metodologias de medicion que se llevan adelante en los cuatro paises a que
se refiere el articulo: Argentina, Brasil, México y Uruguay. Se alude a las medi-
ciones oficiales de la pobreza que se realiza en cada uno de ellos. Se inicia con
la descripcion general de los diferentes métodos de medicién de este fenéme-
no: el de las necesidades basicas insatisfechas (NBI), el de la linea de pobreza
(LP) e indigencia (LI), el lamado “integrado” y por ultimo el denominado
“multidimensional”; sigue - y finaliza- con una comparacién de las mediciones
realizadas en cada uno de esos paises.

Acerca de las maneras de medicion de la pobreza

La relevancia de presentar las distintas maneras de efectuar dicha me-
dicién radica en que las formas concretas de hacerlo contienen complejidades
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y variantes no siempre explicitadas de modo suficiente, que inciden en la validez
de la comparabilidad que entre ellas se realiza. Se intenta en este apartado pre-
sentarlas de manera sucinta para compartir los principales rasgos de cada una de
ellas.

Medir debe permitir, entre otras cuestiones, establecer comparaciones
para reconocer similitudes o diferencias. Para esto es imprescindible la identi-
ficacién de los observables que, articuladamente, den cuenta del contenido y
limites tedricos del concepto, segtn la definicién adoptada.

La medicién de la pobreza requiere -pero no sélo ella- de un con-
junto de decisiones teérico metodoldgicas que tendran que ajustarse a la
definicion del concepto y a su complejidad. Dicha medicién va a generar, en
ultima instancia, informacion valida y fiable para la definicién de politicas
publicas tendientes a mejorar las condiciones de las poblaciones que carecen
de una vida digna o cuya situacién es socialmente inaceptable. Es por eso
que la determinacion de dicho concepto tiene también un importante com-
ponente politico.

El método del ingreso o de la Linea de Pobreza (LP)

La linea de pobreza refiere, genéricamente, al monto de ingresos que
necesita obtener un hogar o una familia para lograr la satisfaccion de manera
adecuada, pero minima, de sus necesidades basicas. Se elabora para una “ca-
nasta normativa de satisfactores”, o también denominada “canasta basica total”
(CBT). De comparar los ingresos de cada hogar con el valor de dicha linea -la
de pobreza- (LP), surge la clasificacion de los hogares como pobres y no po-
bres segin sus ingresos estén por debajo o por encima de dicha linea. Todas las
personas que integran un hogar adquieren el atributo de pobre-no pobre segiin
como éste sea clasificado.

Como puede colegirse, esta linea de pobreza es también un concep-
to normativo debido a que es la valorizacién monetaria de un repertorio de
bienes y servicios considerados indispensables para satisfacer las necesidades
basicas del hogar. Este método requiere la determinacién de cuales seran las
necesidades consideradas bésicas, pero el modo de establecerlas difiere del
llamado método “de las necesidades basicas insatisfechas (INBI)”.

En términos generales, se establece primero el valor de un conjunto
de alimentos que permite satisfacer las necesidades de nutricion, determina-
das -genéricamente- por normas minimas que se establecen a partir de juicios
basados en el conocimiento que sobre esa materia se dispone actualmente.
Esa es la canasta basica de alimentos o canasta alimentaria (CBA). El monto
que se requiere para cubrir estas necesidades alimentarias establece la linea de
indigencia. Una vez determinada, hay que valorizar los demas satisfactores
que cubren otras necesidades esenciales, mas alla de las alimentarias (vestuatio,
educacion, salud, transporte, etc.) y se llega a la canasta basica total (CBT). El
monto necesario para cubrirla constituye la linea de pobreza (LP).
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Cabe aclarar que para la definicién inicial de los componentes de am-
bas canastas se recurre, habitualmente, a los consumos de los hogares inda-
gados en las encuestas de ingresos y gastos. Luego, la valorizacion de esas
canastas -también inicial- se va actualizando segun un indice de precios al
consumidor. Sucesivamente se indaga el ingreso total de los hogares, se lo
contrasta con el monto de esas lineas y se indican los que estan por encima y
por debajo de ellas.

Debe notarse que este dispositivo de abordaje o medicion alude sélo
a un aspecto de dicha complejidad. A partir de un solo indicador -el monto
monetario que deberfa recibir un hogar para proveerse de una canasta bésica
de bienes y servicios segin su estructura etaria y por género- se clasifica al
hogar. Es decir, que a partir de su capacidad de consumo, y no de su acceso
efectivo, se categoriza al hogar como no pobre, pobre o indigente. De esta
manera se invisibilizan situaciones en las cuales el hogar a pesar de situarse
por encima del umbral de ingresos establecido, continua sufriendo dificultades
en el acceso a servicios basicos. Frente a esta observacién podria sostenerse
que este indicador, unico, sintetiza -al referirse a una canasta basica, de bienes
y servicios- la complejidad de la composicion de dicha canasta, y por tanto de
las necesidades que con ella debiera cubrirse.

El método de las necesidades basicas insatisfechas (NBI)

Este método radica en fijar una baterfa de necesidades que deben
satisfacer los hogares (necesidades basicas o esenciales), el umbral minimo de
satisfaccion, los indicadores incluidos en la medicion para establecer la (in)sa-
tisfaccion de esas necesidades y, una vez establecidos, observar en los hogares
si las satisfacen o no. Como en el caso anterior, los miembros del hogar seran
considerados o no pobres, segin como sea clasificado su hogar.

Hsta comparacion que permite identificar de manera efectiva la satis-
faccion actual (o no) de la necesidad que fue determinada como basica, cual es
la privacién presente y en qué nivel se encuentra, es lo que algunos autores lo
designen como “método o enfoque directo” (Sen 1992; Feres, 1997).

Dentro de esta visiéon es posible encontrar al menos dos formas
de clasificar a los hogares (y sus miembros) como pobres o no pobres.
La primera determina que para ubicar a un hogar en la primera de las
situaciones alcanza con que no satisfaga una sola de las necesidades defi-
nidas como bidsicas. El segundo enfoque otorga ponderaciones de acuer-
do con la cantidad de necesidades que no satisface el hogar en cuestién
o también, en consonancia con la relevancia que -conforme a maneras
distintas de establecerla- a cada una de ellas se le otorgue. Ello implicaria
conformar una suerte de indice que ubica como pobre a los hogares que
no obtengan un valor establecido. Esta distincion posibilita clasificarlos
utilizando el concepto de pobreza como un atributo (ausencia/presen-
cia) o como una variable, identificando una mayor cantidad de situacio-
nes (Franco y Argtello, 1982).
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1. Para mds detalles, ver Boltvinik
(2013), donde menciona que Beccaria
y Minujin (1985) y Kaztman (1989)
en Argentina y Uruguay, realizaron
ejercicios al respecto, cuyos resultados
mostraron que la incidencia de la
pobreza era diferente.

Una observacion u objecién que se puede efectuar es la que alude
a que la inclusion de los hogares en una de las dos situaciones —pobre o no
pobre- estara sujeta a la determinacién de una necesidad como basica; ello in-
cidira directamente en su clasificacién, y también en la proporcién de hogares
(v personas) que se encuentren en situacion de pobreza.

El método integrado

Cada enfoque, de los dos presentados, posee particularidades. El pri-
mero de ellos (LP) se centrarfa en conocer la capacidad que tiene el ingreso
corriente del hogar para posibilitar el acceso a los satisfactores requeridos por
las canastas ya presentadas (CBA y CBT), sin considerar los bienes y servicios
que pueden obtenerse por otra via que no sea la adquisicion en el mercado. El
segundo de los métodos (NBI) muestra la (in)satisfaccion efectiva de las nece-
sidades sefialadas como basicas. Al decir de Sen (1992) serfan dos considera-
ciones diferentes de la pobreza: la primera, corresponde a una idea potencial
(recursos/ingtresos) que identifica la capacidad para satisfacer las necesidades,
en tanto que la segunda refiere a una concepcién factica, en la que se evalda un
hecho, la situacién presente.

Hacia fines de los ochenta, se realizaron ejercicios para contemplar
la semejanza entre ambas formas de medicién. Pero los resultados mostraron
que la incidencia de pobreza registrada por cada método era diferente, que
ademas los hogares identificados se encontraban en situaciones disimiles y que
la coincidencia de los hogares definidos como pobres por ambos métodos era

muy baja en general.

Como consecuencia de estas pruebas, se postulé un método inte-
grado de medicién de la pobreza. Se basa en el uso simultaneo de los dos
anteriores (LP y NBI). Asi, un hogar se clasifica como pobre si lo es, por
lo menos, por uno de esos dos criterios. Al combinarlos se obtienen cuatro
tipos de hogares: 1) “hogar pobre estructural y por ingreso” (Beccaria)
u “hogar con pobreza crénica” (Kaztman), 2) “hogar pobre estructural
y con ingreso adecuado” o “con carencia inercial” (Beccaria y Katzman,
respectivamente.), 3) “pobres solo por ingreso” (Beccaria) o “con pobre-
za reciente” (Katzman) y 4) “hogares no pobres” o “en situacién de in-
tegracién social” (por los autores mencionados, respectivamente). Otros
autores proponen que los enfoques citados son complementarios y no al-
ternativos, al registrar manifestaciones distintas de la pobreza o aspectos
patciales de la misma.'

El método de la pobreza multidimensional

Hace unas décadas empiez6 a debatirse la necesidad de replantear la
medicion de la pobreza de la mano de nuevas perspectivas de abordaje, mas
complejas y definidas como multidimensionales dado que involucran a otros
aspectos de la vida social -ademas del econémico- sobre los cuales identificar
carencias. Desde un enfoque de derechos -sociales, culturales y econémicos-
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y, a partir de las criticas introducidas por el “enfoque de capacidades” (Sen,
1983), pueden identificarse diferencias al interior del universo de hogares con
carencias que no son ya el de la mera insuficiencia econémica y que permitiria
detectar aquellas situaciones de insatisfaccién o falta de acceso a derechos en
situaciones incluso de progreso econémico.

A partir de algunos desarrollos de Sen, se fueron incorporando a la
medicion otras dimensiones mas alld de los ingresos. Desde un enfoque mul-
tidimensional, la medicién de la pobreza se apoya en considerar si se alcanzan
ciertos umbrales minimos en las dimensiones del bienestar o calidad de vida
que han sido establecidas.

Hsta metodologia de medicién fue el producto de aquel debate que
articul6, por un lado el enfoque de derechos y, por el otro, la perspectiva de
capacidades. Desde el primero, se sostiene que las personas son portadoras de
derechos que identifican o definen el disfrute de una vida social. Estos derechos,
histéricamente determinados, marcan el acceso a la propia condicién de ciuda-
dano y desde la perspectiva de capacidades se han producido ciertas criticas a las
mediciones basadas en los recursos monetarios, ya que nada dicen respecto a su
uso especifico.

Los desarrollos mas significativos en lo que a medicién multidimen-
sional se refiere han sido iniciados por Alkire y Foster (2009) en el marco de
Oxford Poverty & Human Development Initiative (OPHI)%. A partir de este
método se logra un indice que identifica carencias en el acceso a lo que se
consideran servicios basicos (educacion, salud, estindar de vida), pero con una
perspectiva diferente. El centro de la atencién se dirige ahora no a los bienes y
servicios disponibles sino a lo que éstos suponen para el logro de un adecuado
funcionamiento o el desarrollo de capacidades.

Es de interés la referencia al PNUD vy sus Informes sobre Desarrollo
Humano, porque desde su inicio manifiesta que “la medida en la cual el ser
humano pueda mejorar sus capacidades depende en gran parte del acceso que
tenga a servicios basicos” (1990, 59). La referencia a ciertas situaciones o ne-
cesidades, o a algunas de éstas, fueron recuperadas después (2010) en el Indice
de Pobreza Multidimensional (IPM)?.

En América Latina se implementaron desarrollos similares ajustan-
dolos a sus realidades regionales y nacionales. En lo que se han tenido en
cuenta para la definicién de las dimensiones las prioridades establecidas por
las constituciones de cada pais y los Objetivos del Milenio, entre otros aspec-
tos.

Habiendo presentado los métodos mas habitualmente considerados
y utilizados para la medicién de la pobreza, en la parte que le sigue se puede
visualizar, de forma comparativa, ciertas caracteristicas de las mediciones de-
sarrolladas en los pafses ya mencionados.

2. Dicho desarrollo fue encargado
por el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD)
para el sequimiento de la meta de
la reduccién de la pobreza entre los
Objetivos del Milenio.

3. Previo a éste, el PNUD inicié6 de-
sarrollos metodoldgicos orienta-
dos en esta linea: Indice de Pobre-
za de Capacidad (IPC), en 1996; el
Indice de Pobreza Humana (IPH),
inmediato antecesor del Indice
de Pobreza Multidimensional, en
1997.
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LLas mediciones nacionales: una mirada
comparativa

Aqui se incluye una caracterizacién comparativa de las mediciones
oficiales de la pobreza que hacen los organismos o instituciones responsables
de realizarlas, con el propésito de considerar los distintos enfoques y conocer
las similitudes y diferencias en la medicién de la pobreza en Argentina, Brasil,
México y Uruguay.

El siguiente esquema permite visualizar, para cada pais, la institucién
y el operativo con el que se realiza la medicién.

ARGENTINA Instituto Nacional de Estadistica | EPH- ENGHO (CANASTA)- IPC

y Censos- INDEC Censo de poblacion

BRASIL Instituto Brasilefio de Geografia | Pesquisa de Orgamentos Familiares
y Estadistica (IBGE)

MEXICO Consejo Nacional de Encuesta Nacional de Ingresos y
Evaluacion de la Politica de Gastos de los Hogares
Desarrollo Social (CONEVAL)

URUGUAY Instituto Nacional de Estadistica | Encuesta de Gastos e Ingresos de
(INE) los Hogares

Censo de poblacion

En cuanto a la conceptualizacién que distingue la pobreza absoluta,
de la pobreza relativa y la pobreza subjetiva, puede verse, también para cada
pais, el tipo de pobreza que se mide y el método o procedimiento que se utili-

za.

En relacién a la manera de medir la pobreza a través del método
del ingreso o Linea de Pobreza (LP) e Indigencia (LI) a continuacién se
presenta un esquema que permite apreciar las diferencias de calorfas, la
realizacién de ajustes, el tipo de canasta y el calculo del componente no

alimentario.
ARGENTINA Absoluta NBI - LP
BRASIL Subjetiva LP
Relativa Mapa de pobreza
Mapa (absoluta - subjetiva)
MEXICO Absoluta Multidimensional
URUGUAY Absoluta NBI - LP




En lo que refiere al procedimiento de medicién de las necesidades
basicas insatisfechas (NBI), puede observarse en el esquema que seguidamen-
te se presenta, las dimensiones e indicadores que en cada pafs se utilizan para

su calculo.
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ARGENTINA Menores de 11 afios, |Si Observada. Alimentos | Inversa del Coeficiente
sin diferencia de sexo consumidos por + de | de Engel (relacion
11y mas: diferencia 5% de los hogares, entre gasto total y
por sexo y grupo que presentan 1% o + | gasto de alimentos).
etario. de gastos y aporten Es el mismo para to-
1% o + de das las composiciones
requerimientos de hogar
caléricos.
BRASIL Diferenciacién por Requerimiento Observada. En cada | Coeficiente de
sexo, grupos de edad, | promedio, diferenciado | una de las regiones Orshansky. En areas
region urbano - rural y | por regiones consideradas. urbanas = 2 y areas
actividad fisica rurales = 1,75
implicita para cada
actividad.
MEXICO [
URUGUAY Diferenciacion por No se realiza Observada. Alimentos | Canasta Basica No
sexo, edad, condicion consumidos por mas Alimentaria del hogar
de embarazo y del 20% de hogares o
lactancia. Para cada que representen 1% o
miembro del hogar se mas de gastos. Sien
calcula requerimiento un subgrupo no hay
caldrico. ningun producto que
cumpla esas
condiciones se elige el
més consumido dentro
del grupo.

Por ultimo, se presenta la modalidad que se utiliza en México para
medir la pobreza apelando al método multidimensional. Para hacerlo, se
transcribe la dedefinicién con que se caracteriza a las personas pobres en
dicho pafs. Debe sefialarse que en este caso no se apela a la situacion del
hogar en que reside. “Una persona se encuentra en situaciéon de pobreza
multidimensional cuando no tiene garantizado el ejercicio de al menos uno
de sus derechos para el desarrollo social, y si sus ingresos son insuficientes
para adquirir los bienes y servicios que requiere para satisfacer sus necesida-

des” (CONEVAL, 2014)
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Vivienda - Hogares que habitan un tipo de vivienda
inconveniente que incluye: pieza de
inquilinato, vivienda precaria u “otro tipo”. Se
excluye casa, departamento y rancho.

- Mas de dos personas por habitacion.

Condiciones sanitarias - Hogares que no poseen ningun tipo de
retrete o inodoro.

ARGENTINA Escolaridad - Nifio en edad escolar (6-12 afios) que no
asiste a la escuela.

Capacidad de subsistencia - Hogares que tienen cuatro o mas personas
por miembro ocupado y, ademas, cuyo jefe
no tiene educacion (o sea, que nunca asistio a
algun establecimiento educacional o asistio,
como maximo, hasta dos afios al nivel

primario)
BRASIL No la realiza - - - - - -
MEXICO (No usa NBI. |--- -Rezago educativo
Pero mide carencias -Carencias: por acceso a servicios de salud;
sociales) por acceso a la seguridad social

por calidad y espacios de la vivienda; por
acceso a los servicios basicos en la
vivienda y por acceso a la alimentacién

URUGUAY Vivienda Hogares en viviendas con al menos:

- Paredes de lata o material de desecho; o
techo de lata o material de desecho; o piso de
tierra o cascote suelto; o seis 0 mas hogares y
que al menos dos de ellos comparten el
servicio sanitario.

- Mas de dos personas por habitacion
(excluyendo el bafio y la cocina)

- Hogares en viviendas que no poseen
ninguna fuente de energia eléctrica.

- Hogares que utilizan para beber y cocinar
agua con origen en aljibes, cachimbas, u
otros (arroyo, rio, etc.).

- Hogares sin servicios sanitarios; o sin
sistema de evacuacion; o con servicios
sanitarios sin descarga instantanea de agua y
compartido con otros hogares

Al determinar su ingreso y su indice de privacion social, cualquier pet-
sona puede ser clasificada en uno, y sélo uno, de los siguientes cuatro cuadrantes:

Los cuadrantes presentan las situaciones de pobreza en la que pueden
encontrarse las personas:
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Figuma 1. Poblocitn en situacitn de pobrera
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I Pobres multidimensionales. Poblacion con ingreso inferior al valor de la
Linea de Bienestar y que padece al menos una carencia social.

IT Vulnerables por carencias sociales. Poblacién que presenta una o mas
carencias sociales, pero cuyo ingreso es superior a la Linea de Bienestar.

III Vulnerables por ingresos. Poblacién que no reporta carencias sociales y
cuyo ingreso es inferior o igual a la Linea de Bienestar.

IV No pobre multidimensional y no vulnerable. Poblacién cuyo ingreso es
superior a la Linea de Bienestar y no tiene carencia social alguna.

Una aproximacién a la medicién multidimensional de pobreza
se desarroll6 en INDEC de la Argentina en el contexto del Censo 2001.
Al respecto, se formul6 el Indice de Privacién Material de los Hogares
-IPMH- que se constituyé como una alternativa metodoldgica para reflejar
la pobreza con los datos obtenidos en el censo. Se asemejaba al NBI por
ser absoluto (niveles criticos no se definen de acuerdo a la distribucién de
los recursos), objetivo (umbrales definidos por especialistas) y aplicado a
hogares (individuos son clasificados segun el hogar) pero con la novedad
de incluir una aproximacion indirecta al construir un indicador de recursos
potenciales (capacidad econémica de los hogares) como una aproximacién
a los recursos corrientes en ausencia de medicion de ingreso por parte de
la fuente censal. INDEC, 2004).

Consideraciones finales

La revision de los distintos métodos de medicién de la pobreza quiso
evidenciar las implicancias, limitaciones y ventajas, sin indicar superioridad al-
guna de uno de ellos por sobre los restantes. Entre las principales cuestiones a
destacar se encuentran:

La complejidad que conlleva la construcciéon de la medicion de la po-
breza, como la de muchas otras en las disciplinas sociales, y también que las
decisiones y criterios adoptados para su construccion pueden mostrar dispari-
dades importantes en las magnitudes que se presentan.

La falta de un solido sustento teérico impide seleccionar uno u otro
de los métodos debido a que, como se mostrara, todos ellos presentan limi-
taciones y ventajas. Cuando se seleccionan variables y parametros, resulta que
es en la propia practica donde se define el método a utilizar de acuerdo con el
contexto en que se aplique. El caso que nos ocupa, medicién de la pobreza, es
complejo debido a que existe mas de un concepto de la misma y esta definido
en funcién del enfoque con que se lo aborde.

Derivado de ello, y quizas por eso mismo, no hay una forma de medir
la pobreza que esté libre de controversia. Lo fundamental de los valores que se
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obtienen es la tendencia que presenta la situacion social y econémica que estas
mediciones quieren mostrar y brindar as{ una aproximacion a las privaciones,
necesidades y carencias de algunos sectores sociales. Una forma de superar la
discusién -en si misma- acerca de los guarismos que resultan de las mediciones
realizadas, la constituye la explicitacién del contenido y a qué se refiere mas
precisamente cada uno de los indices utilizados. De esta manera se posibilita
una aproximacion al conocimiento por parte de quienes no estan especializa-
dos en la tematica, lo que también contribuye al incremento de la confianza y
credibilidad en estas mediciones.

Un problema de esta clasificacién dicotémica, como casi en toda di-
cotomia, es que subsume distintas situaciones que es necesario discriminar
para el mejor disefio, implementacién y evaluacién de las politicas sociales y,
también, econémicas.

El nuevo enfoque multidimensional trae cuestiones ya planteadas
hace tiempo; un ejemplo de ello lo constituye la Conferencia Mundial de Em-
pleo de la OIT en 1976, cuando expresa: “Estas necesidades incluyen tanto
necesidades psicolégicas y politicas como materiales. Esta multidimensionali-
dad es la que lo hace particularmente atractivo para pensar sobre el desarrollo
econémico cuyo proposito es proporcionar a todos los seres humanos las
oportunidades para desarrollar plenamente sus potencialidades”.

Mas alla de las diferentes dimensiones que puedan reconocerse y de las
conceptualizaciones presentadas, la pobreza alude siempre a la situacién en que
se encuentran las personas, las familias o un grupo de ellas, situacién que no es la
simple suma o agregado mas o menos independiente de dimensiones o aspectos
parciales, sino el cuadro o sindrome situacional (“sindrome de la pobreza”, al de-
cir de Altimir), estructural -en el sentido de no coyuntural-, en que se encuentran
muchas personas, producto de su particular insercién en la estructura sociopro-
ductiva, siendo ésta la que determina la posibilidad o no de acceder o no a ciertos
bienes y servicios.

La situacién de pobreza ha sido aislada o escindida de la insercién de los
pobres en la estructura socioproductiva, la cual resulta en la existencia y reconoci-
miento de sectores y clases sociales. El concepto, el andlisis y la consideracion de
la situacién de pobreza fueron “autonomizados”, posibilitando eludir su estrecha
relacion y dependencia con la estructura de produccion y distribucion (desigual) de
los bienes y servicios que la sociedad, en su conjunto genera.

Finalmente, el registro de las necesidades humanas basicas es vehiculo
de normatividad mas precisa y amplia que la mera disminucion de las desigual-
dades de tecutrsos. Al hablar de necesidades humanas, remite inevitablemente
a una concepcion del ser humano en tanto sujeto de derechos.

Estas consideraciones son algunas cuestiones centrales para pensar y te-
ner en cuenta al momento de comparar situaciones que en su contenido no son
comparables y para incluir en la formulacion y ejecucion de las politicas sociales.
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