aqeq | ASOCIACIONARGENTINADE {10 RED UNIVERSITARIA DE CARRERAS DE
ESTUDIOS DE ADMINISTRACION PUBLICA J ADMINISTRACION Y POLITICA PUBLICA
“"

CUADERNOS UNIVERSITARIOS DE CARRERAS
DE ADMINISTRACION Y POLITICA PUBLICA

2° Concurso de Trabajos de Estudiantes

Universidad
Nacional H.mgg YO FC Py S
Villa Maria """ NACIONALDECUYO Po e soeies

Y Universidad Nacional
de General Sarmiento
e Universidad Nacional de José C. Paz

Instituto del Conurbano



Cuadernos universitarios de carreras de administracion y politica publica : tomo Il :
2do. Concurso de Trabajos de Estudiantes / Lourdes Inés Alvez Taylor... [et al.] ;
compilacion de Elina Aglero Zabala... [et al.]. - 1a ed. - Catamarca : Editorial
Cientifica Universitaria de la Universidad Nacional de Catamarca, 2021.

Libro digital, HTML

Archivo Digital: descarga y online
ISBN 978-987-661-406-1

1. Administracion. . Alvez Taylor, Lourdes Inés. Il. Aguero Zabala, Elina, comp.
CDD 658.007

Numero de edicion: Primera Edicién
Numero de ISBN: 978 -987-661-406-1

Disefio de portada y Maquetacion: Luis Segovia

Reservados los derechos. No se permite reproducir,
almacenar en sistemas de recuperacion de la informa-
cién ni transmitir alguna parte de esta publicacion,
cualquiera que sea el medio empleado electrénico,
mecanico, fotocopia, grabacion, etc., sin el permiso
previo de los titulares de los derechos de propiedad
intelectual.



Usuario
Texto tecleado
   Cuadernos universitarios de carreras de administración y política pública : tomo II :
   2do. Concurso de Trabajos de Estudiantes / Lourdes Inés Alvez Taylor... [et al.] ;
   compilación de Elina Agüero Zabala... [et al.]. - 1a ed. - Catamarca : Editorial
   Científica Universitaria de la Universidad Nacional de Catamarca, 2021. 
   Libro digital, HTML

   Archivo Digital: descarga y online
   ISBN 978-987-661-406-1

   1. Administración. I. Alvez Taylor, Lourdes Inés. II. Agüero Zabala, Elina, comp. 
   CDD 658.007

Usuario
Rectángulo


;Qué son los cuadernos
universitarios de carreras de
administracion y politica publica?

Los Cuadernos Universitarios de Carreras de Administra-
cion y Politica Publica son una publicacidn realizada por la RED
UNIVERSITARIA DE CARRERAS DE ADMINISTRACION Y POLITI-
CA PUBLICA (RUCAPP).

El espacio de formacion que problematiza y, a la vez, pre-
para para la gestion publica ha ido creciendo de manera cons-
tante en Argentina a partir de la década del 80 del siglo pasado,
teniendo como hito fundacional la carrera de Ciencia Politica y
Administracién Publica de la Universidad Nacional de Cuyo, alla
por la década del 50.

El crecimiento operado en las ultimas tres décadas en el
sistema universitario, alcanzé a propuestas formativas de sus tres
niveles, pregrado, grado y posgrado, tanto en universidades na-
cionales como, mas recientemente, en universidades privadas.

Los CUAPP se proponen difundir la actividad de las dis-
tintas propuestas formativas, tanto en sus debates de contenidos,
como en su trabajo educativo permanente, ofreciendo un espacio
que dé cuenta del dinamismo de la formacion y haga publicas las
actividades que estas distintas experiencias desarrollan.

Los CUAPP asi pensados, son expresion de una decision
de federalizar el conocimiento y la formacién en el campo de la
gestion estatal, dando cuenta verdaderamente de una red de ex-
periencias que se extienden a lo largo y ancho de nuestro pais.

Invitamos a su lectura a todxs aquellxs interesadxs en
conocer el trabajo que viene desplegandose desde hace mas de
cuatro décadas, con el objetivo de una gestion publico-estatal de-
mocratica, cercana a las demandas y necesidades de nuestra so-
ciedad, en sus distintas realidades regionales, y que apuestan a la
aportacion de valor publico en la gestion del Estado Argentino, en
todos sus niveles de gobierno.






Presentacion

Damos la bienvenida a la publicacién de los II Cuadernos
Universitarios de Carreras de Administracion y Politicas Publi-
cas, en el cual se presentan siete trabajos correspondientes a la
2 2 Edicion del Concurso de Trabajos de Estudiantes de la Red
Universitaria de Carreras de Administracion y Politica Publica
(CUAPP), realizado en 2020.

Los articulos de este segundo nimero representan distin-
tos aportes en el campo de la Administracion y de la Politica Pu-
blica, como resultado de los objetivos alcanzado en cada una de
las asignaturas de referencia. En algunos casos se trata de traba-
jos que proponen el andlisis de la politicas publicas (de género,
de medio ambiente, de promocion de empleo, de planes estraté-
gicos, etc) a partir de rescatar enfoques conceptual especificos
y diversos, en otros casos existen trabajos que se direccionan
en la gestion (capacidades estatales locales y la innovacién pu-
blica, etc). Los trabajos presentan estrategias y perspectivas de
las mas diversas segun las utilizadas en las asignaturas por las y
los docentes, esto es, estudios de casos, experiencias concretas,
entre otras. Expresan los distintos abordajes que conducen las
y los docentes al momento de la ensefianza - aprendizaje. Esta
presentacién constituye el segundo numero de CUAPP, donde se
expone la produccidn escrita de las y los estudiantes de como asi
también el debate docente en su etapa formativa. Finalmente, el
agradecimiento a las y los estudiantes como asi a las y los do-
centes que han colaborado para que esta nueva publicacién sea
realidad. Las y los invitamos para que en el proximo III Concurso
de los Cuadernos nos vuelvan a acompafiar. Gracias!

Comité Editorial

Elina Agliero Zabala (UNCuyo)
Raul Mura (UNCatamarca)
Juan Erbin (UN]JCPaz)
Fernando Pérez (UNVM)
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Analisis del ciclo de Ia politica publica:
Programa de Recuperacion Productiva

Estudiantes: Introduccion
Alvez Taylor, Lourdes Inés.

} El ciclo de las politicas publicas
Colman, Natalia.

Subirats et al. en “Andlisis y gestién de politicas pu-
blicas” (2008) presentan al ciclo de las politicas publi-
cas como una perspectiva de analisis que debe ser con-
siderada un marco analitico de referencia, no como un
esquema rigido, si no como un soporte ala busqueda de
sentido en las decisiones que se toman en el marco de
una politica publica.

Este marco analitico esta compuesto por diferentes
etapas que buscan representar todos los momentos del
ciclo de desarrollo y aplicaciéon de una politica publi-
ca. En primer lugar, la fase de surgimiento y percepciéon
de los problemas. En esta etapa, una determinada si-
tuacién, que produce una necesidad colectiva, una ca-
rencia o una insatisfacciéon identificable, se construye
socialmente como un problema que debe ser resuelto,
mediante la intervencion de diferentes actores sociales,
medios de comunicacién, conocimiento cientifico, lo-
bby, etc. Se debe tener en cuenta que no todos los pro-
blemas que en primera instancia parecieran necesitar
una solucidn de caracter publico, derivan finalmente en
una politica publica.

La segunda fase es la incorporaciéon de este proble-
ma a la agenda publica y gubernamental. Esta etapa
incluye que el problema sea tomado en cuenta por los
actores decisivos del sistema politico administrativo.
Asi, la incorporacidon a la agenda publica puede consi-
derarse un filtro de problemas por parte de los actores
politicos.

En tercer lugar, el ciclo de las politicas publicas, esta
compuesto por la formulacién de la politica, que su-
pone la definicion del modelo causal por parte de los
actores publicos, lo que es seguido por la formulacion
del programa de actuacién politico-administrativo, es
decir, la seleccién de objetivos, instrumentos y proce-
sos que deberan ser puestos en practica para resolver
el problema en cuestion.

La cuarta fase es la de implementacion, que consiste

Universidad
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en la adaptacién del programa de la politica a las situa-
ciones concretas que deberan ser enfrentadas.

Y por ultimo, el ciclo contempla la fase de evalua-
cién, donde se pretende determinar los resultados y
los efectos de dicha politica en términos de cambios de
conducta de los grupos-objetivo y en términos del gra-
do de resolucién del problema.

Ventajas y limitaciones

Los autores consideran que este modelo posee cier-
tas ventajas ya que, en primer lugar, permite tomar en
consideracion la existencia de circulos de retroalimen-
tacion a lo largo de todo el proceso. En segundo lugar,
permite identificar en cada una de las etapas de desa-
rrollo de la politica los retos y actores implicados, asi
como sus variaciones, reduciendo la complejidad de los
métodos de analisis. Y en tercer lugar, ya que la formu-
lacién, en cada una de las etapas, de cuestiones anali-
ticas, hipotesis y teorias parciales, permite mejorar el
analisis en funcién de las diferentes perspectivas disci-
plinarias utilizadas.

Sin embargo, el modelo también presenta limitacio-
nes. Ya que, desde el punto de vista analitico, los au-
tores seflalan, se trata de una politica descriptiva que
puede, en algunos casos, inducir al error, dado que el
desarrollo cronoldgico de la politica no necesariamente
sigue el orden de las diferentes etapas. Por otro lado,
esta forma de ver el problema conlleva el riesgo de dar
una coherencia artificial a la politica publica, que no se
de en la realidad; y también, resulta un problema que
no sean tomados en cuenta los actores y sus contextos
como puntos de partida, considerando unicamente la
accion del Estado. Por dltimo, seglin los autores, esta
perspectiva no permite ir mas alla del andlisis secuen-
cial e impide considerar ciclos simultaneos o ciclos in-
completos.

En este sentido, el objetivo del presente trabajo es
utilizar como marco de referencia el modelo del ciclo
de las politicas publicas expuesto por Subirats et al.
para analizar el Programa de Recuperacidn Productiva
surgido en 2002 frente a la situacién de crisis econé-
mica y laboral, y resurgido en el 2020 frente a la actual
situacion de la pandemia ocasionada por la Covid-19, y
los problemas econémicos que podria llegar a generar
la necesidad del aislamiento y distanciamiento social
obligatorio como medio para retrasar el avance de la
enfermedad. Asi, en los siguientes apartados pretende-
mos analizar cada una de las etapas del programa, y,
buscando conocer mejor esta politica publica, conside-
raremos que existen dos fases del REPRO, en la primera
consideraremos el modo en el que se desarrollé desde
su inicio, tomando el periodo 2003 - 2018; mientras

que en la segunda analizaremos los cambios y conti-
nuidades en su desarrollo, luego del surgimiento de la
pandemia.

Programa de Recuperacion Productiva (RE-
PRO)

El Programa de Recuperacion Productiva fue creado
por resolucion del Ministerio de Trabajo, Empleo y Se-
guridad Social (MTEySS) el 10 de Junio del 2002. Este
programa, actualmente reglado por la Ley 27.264, es
un programa destinado a empresas del sector privado
compuesto, en rasgos generales, por los siguientes be-
neficios:

e Tratamiento impositivo especial.

e Exclusiéon del impuesto de ganancia minima

presunta.

e El impuesto sobre los créditos y débitos en
cuentas bancarias es computado en su tota-
lidad como pago a cuenta del impuesto a las
ganancias.

e Postergacidn del pago del IVA.

e Compensaciény devolucién de saldos acree-
dores y deudores.

e Ventanilla Gnica para impuestos nacionales.

e Compensacién de pymes en zonas de fron-
tera, por asimetrias econémicas por razones
de competitividad con paises limitrofes.

El programa tiene como objetivo sostener la situa-
cion de empleo de trabajadores de sectores privados,
areas geograficas en declinacion, o pequefias y media-
nas empresas en situacion de crisis, a través del otorga-
miento de una ayuda econémica que es contabilizada
por los empleadores como parte de la remuneracion
que reciben los trabajadores.

En primera instancia, el beneficio del programa se
establece en un plazo de hasta doce meses de ayuda
econdmica, que se otorga de forma mensual, individual
y fija a los trabajadores incluidos en las empresas bene-
ficiarias. Dicho monto se extiende hasta el equivalente
a un Salario Minimo, Vital y Mévil*, y es abonado en for-
ma directa y personalizada a los trabajadores destina-
tarios. Los requisitos para incluir trabajadores al pro-
grama REPRO implican que los mismos tengan como
minimo 18 afios de edad, tengan documento nacional
de identidad, c6digo unico de identificacién laboral y
no registren relacion de empleo publico ni se encuen-
tren registrados como empleadores activos.

Esta politica publica constituye un subsidio destina-
do a sostener la situacién de empleo, que sera aplicado,
segun la resolucion 481/2002 de creacion del progra-

1 Ep el caso de las micro, pequefas y medianas empresas, esta suma se

eleva un 50%



ma, mientras dure la Emergencia Ocupacional Nacio-
nal declarada por el Poder Ejecutivo. Dicho subsidio es
atendido, segiin la misma resolucion, con los créditos
y fondos presupuestarios que se asignen anualmente
para su implementacién en el marco de la Ley de Pre-
supuesto General de la Administracion de la Adminis-
tracién Nacional de cada ejercicio, y su control y eva-
luacién esta sujeto al Sistema de Control previsto por
la Ley N2 24.156 de Administracién Financiera y de los
Sistemas de Control del Sector Publico Nacional.

Inclusion en la agenda del gobierno

La percepcion del problema publico

Segun sefialan Subirats et al. los problemas sociales
son una construccion politica, ya que no todos los pro-
blemas logran alcanzar esta categoria, sino que es ne-
cesario que un grupo o grupos movilicen sus recursos
para que éste problema sea socialmente percibido e in-
cluido en la agenda de cuestiones del gobierno. Incluso
asi resulta destacable para los autores que, claramente,
no todos los aspectos de un problema son una cons-
truccidn, ya que existen diversos indicadores y datos
objetivos que permiten que un problema tenga mayor
significacion que otro.

Estas consideraciones resultan fundamentales para
analizar el caso del Programa de Recuperaciéon Produc-
tiva. Ya que, a pesar de las movilizaciones de recursos
ejercidas por los grupos que poseen interés en la conti-
nuidad del funcionamiento y sostenimiento de las em-
presas privadas -y particularmente las consideradas
micro, pequefias y medianas-, los indicadores objetivos
tuvieron una gran importancia para demostrar el peso
de los problemas de empleo, resultando en su inclusién
como una cuestion principal en la agenda de los gobier-
nos que le dieron inicio a estas politicas. En este senti-
do, en el momento de creacidn del programa existia un
21,5% de desocupacién y un 53% de pobreza (Alvarez,
Fernandez y Pereyra, 2019), indicadores que llevaron
a que el Poder Ejecutivo declarara la Emergencia Ocu-
pacional Nacional. De un modo similar, estos indicado-
res resultaron relevantes a la hora de que esta cuestiéon
volviera a aparecer en la agenda publica frente a los in-
convenientes ocasionados por las medidas necesarias
para enfrentarse a la pandemia por la Covid-19. Si bien
en el cuarto trimestre de 2019 los indicadores de des-
ocupacion y pobreza fueron de 8,9% y 25,9% (INDEC,
2019) respectivamente, frente a las medidas de aisla-
miento social, preventivo y obligatorio tomadas en el
mes de marzo de 2020, estos indicadores se tornaron
mas relevantes. Segun el “Informe Especial: Impacto del
Covid en empresas” (CEU, 2020) el 72% de las empresas

presentan caidas en las ventas mayores al 60%, ademas
de que tanto las empresas de actividades exceptuadas
del aislamiento, como las no exceptuadas, presentan di-
ficultades financieras, y en el momento de publicacién
del informe adn habia un 80% de empresas con dificul-
tades para pagar los sueldos de sus trabajadores.

Para poder apreciar de un mejor modo el peso de
los problemas, los autores sefialan una serie de dimen-
siones operacionales que pueden facilitar el analisis del
peso de los problemas sociales, gracias a datos como
los que sefialamos antes.

La primer dimension refiere a la intensidad del pro-
blema, es decir, el nivel de importancia e impacto que
éste tiene tanto a nivel individual como colectivo. En
este sentido, observando tanto los datos de 2002, como
los relevamientos a empresas que se realizaron frente
al aislamiento y distanciamiento social obligatorio, se
puede afirmar que el problema del empleo tiene un alto
nivel de intensidad en ambas circunstancias.

La segunda dimension es la del perimetro, o audien-
cia, que hace referencia al grado de alcance de los efec-
tos negativos de este problema sobre los grupos a los
que afecta, y, como en el caso anterior, gracias a los in-
dicadores sefialados podemos afirmar que el grado de
audiencia es alto.

En tercer lugar se refieren a la novedad del proble-
ma, si bien la desocupacioén y la pobreza no puden con-
siderarse problemas novedosos, en particular a partir
del siglo XXI en el caso de los indicadores argentinos, si
podemos considerar novedosa la situacion que ha co-
menzado a transitarse a raiz de la pandemia.

Por tultimo, la cuarta dimensién es la de urgencia
del problema, que, considerando tanto los indicadores
como las medidas que fueron tomadas para responder
a ellos, podemos sefialar que existe una percepcion de
gran urgencia por los problemas relacionados al des-
empleo, la pobreza, y el cierre de micro, pequeifias y
medianas empresas.

El proceso de inclusion en la agenda guberna-

mental

Ahora bien, todas estas dimensiones sirven para
analizar el peso de este problema dentro de la agenda
gubernamental, pero no el modo en que éste logro in-
gresar en ella. En este sentido Subirats et al. explican
que existen una serie de estrategias que pueden ser to-
madas para impulsar la inclusiéon de un problema social
en la agenda gubernamental, y éstas son:

1. La mediatizacién se relaciona con el rol que
poseen tanto los medios de comunicacién como los
institutos de encuestas y estadisticas para movili-
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zar la informacion, e influir sobre la opinién publi-

caal dirigir la atencién a un determinado problema

social.

2.La movilizacién refiere a la concepcion de que
la agenda gubernamental se encuentra estructura-
da por las diversas demandas sociales a las que da
respuesta, por lo que el correcto accionar articu-
lado de un determinado grupo puede llevar a que
una cuestion se incluya en la agenda, mediante la
protesta en el espacio publico o la activacion de de-
terminados mecanismos institucionales.

3.La oferta politica hace referencia a que las
organizaciones sociales y los partidos politicos no
pretenden Unicamente responder a los problemas
sobre los que tienen interés otros grupos, sino que
también buscan dar respuesta a las demandas ya
articuladas por ellos mismos.

4. La anticipacion interna se relaciona con la in-
fluencia que poseen los funcionarios publicos en
la construccion de la agenda gubernamental, ya
que, debido a que ellos estan al mando de la imple-
mentacion de las politicas publicas vigentes, ellos
serian los mejor posicionados para identificar las
desviaciones que se producen entre las politicas
publicas y los problemas sociales que se encuen-
tran en discusidn publica.

5.La accion corporativista silenciosa, por ul-
timo, sefiala la existencia de grupos que buscan
movilizar sus intereses de un modo discreto. Estos
grupos, que se destacan por estar bien articulados
y poseer de redes de influencia, pretenden lograr
acceder directamente a la arena de toma de deci-
siones gubernamentales, para de ese modo poder
motivar o evitar las acciones gubernamentales que
ellos deseen, sin que su intervencién pase por el
debate publico.

Al tomar en cuenta estas diversas estrategias, pode-
mos considerar que, tanto en su inicio como en su nue-
va toma de relevancia frente a la pandemia, se produce
una movilizacién de recursos compleja, que involucra
la articulacion de diversas estrategias.

En primer lugar, refiriéndonos al inicio de la politi-
ca, se puede sefialar una fuerte presencia de la movi-
lizacién en espacios publicos para impulsar los recla-
mos relacionados a la necesidad de trabajo digno. En
particular podrian mencionarse como los principales
grupos de interés al Movimiento de Trabajadores Des-
ocupados (MTD), la Federacién de Tierra Vivienda y
Habitat (FTV), la Corriente Clasista y Combativa (CCC)
(Retamozo, 2006) y la Central de Trabajadores de la
Argentina (CTA) (Pereyra, 2008), estos reclamos en el
ambito laboral no sélo comprendian a los reclamos por

la generacion de mas empleo, sino también a los recla-
mos por la continuidad del mismo, y la mejora de sus
condiciones.

Por otro lado, si bien no se puede afirmar que el ob-
jetivo de los grupos que mencionaremos a continuacion
haya sido impulsar las politicas publicas de generacion
y mantenimiento del empleo, no puede pasarse por alto
el gran papel que cumplieron los medios de comunica-
cion, tanto televisivos como de prensa escrita, al utili-
zar la mediatizacién para difundir los indicadores de
desempleo y pobreza. Finalmente, considerando que el
gobierno que incluyd estas cuestiones en la agenda del
Estado fue el de Eduardo Duhalde, no puede ignorarse
la estrategia de la oferta politica, en especial conside-
rando la tradicién del Partido Justicialista de respuesta
alos intereses de la clase trabajadora.

En segundo lugar, regresando a la situacion que se
atraviesa actualmente en relacién al Covid, es mucho
mas destacable el rol de la mediatizacién, ya que, en
este caso, el periodismo no sélo ha tenido un impor-
tante rol en la difusién de datos sobre la situacion eco-
noémica, sino también dando lugar a que pudieran ex-
presarse miembros del grupo-objetivo de ésta politica,
a quienes, con las medidas de aislamiento y distancia-
miento social obligatorio, les resulta imposible recurrir
a las formas de movilizacion tradicionales.

De igual modo puede sefialarse cierto nivel de mo-
vilizacién por parte de los sindicatos que representan
alos trabajadores del sector como la Confederacion Ge-
neral del Trabajo de la Republica Argentina (CGT), el
Sindicato de Mecanicos y Afines del Transporte Auto-
motor (SMATA) y la Unién Obrera Metaltrgica (UOM),
asi como las centrales que representan a los empresa-
rios, como la Uni6én Industrial Argentina (UIA) (Balino-
tti, 30 de marzo de 2020), quienes utilizaron los meca-
nismos institucionales del estado para poder impulsar
negociaciones con el gobierno respecto de las medidas
que debian ser tomadas frente a la crisis econ6mica que
generaria el aislamiento obligatorio. Pero, al igual que
en el momento del inicio de la politica, no puede dejar
de destacarse que esta reactivaciéon del REPRO y de la
cuestion laboral en la agenda del gobierno se da en el
mandato de Alberto Fernandez, también de tradicion
peronista, y en cuya campafia electoral tuvo un gran
peso la reactivacion de la economia y el mantenimien-
to del empleo, por lo que también debe considerarse el
peso de la oferta politica.

Formulacion del programa

Una vez definido el problema como cuestién a resol-
ver por los poderes publicos, se deben plantear las dife-
rentes alternativas de accién y sus posibles consecuen-



cias, para asi poder avanzar en el disefio de la politica.
En este sentido, en el capitulo III de su libro “Andlisis de
politicas ptblicasy eficacia de la administracion” (1994)
Subirats plantea que para lograrlo se debe aprovechar
toda la informacién acumulada sobre la cuestion, para
transformarla en una herramienta de desarrollo de al-
ternativas de accion posibles. Este método de produc-
cién de informacion sobre situaciones sociales futuras,
al que el autor refiere como trabajo de prospectiva, es
basico para poder anticipar las posibles consecuencias
negativas de las acciones a emprender y controlar el
curso de accion.

Los andlisis prospectivos presentan, no obstante,
problemas derivados por una parte del caracter cam-
biante y complejo de las condiciones sociales que afec-
tan a toda posible prevision de futuro, como por las di-
ficultades originadas en la falta de datos fiables, su falta
de actualizacion o consistencia, y por los mismos costes
econdmicos y de tiempo que exige su realizacion.

Dicho analisis puede tomar diferentes formas segtin
las fuentes utilizadas y la linea argumental seguida.
Pueden distinguirse, sefiala el autor, tres formas: pro-
yecciones, predicciones o conjeturas. En el primer caso,
la linea argumental puede fundamentarse en la utili-
zacion de casos paralelos, usando series temporales o
comparacion entre politicas pasadas y problemas ac-
tuales. En segundo lugar, las predicciones se basan en
la explicitacion de asunciones tedricas, que expresa las
causas y los efectos o consecuencias. Y en tercer lugar,
en el caso de las conjeturas nos encontramos ante un
tratamiento subjetivo de la prospectiva, basado en opi-
niones sobre la evolucién futura de la sociedad, funda-
das en argumentos intuitivos o en el consenso mayori-
tario de la élite intelectual.

Una vez definido el problema y planteadas las dis-
tintas previsiones sobre su evolucion en el futuro, llega
el momento de tomar una decisién, que se dara segin
la definicion de objetivos y la fijacién de las opciones
o vias de accién a seguir, es decir, llega el momento de
formular el disefio de la politica publica. En relacién
con este momento, Subirats (1994) plantea cuatro mo-
delos decisionales que podriamos denominar:

- El modelo racional, caracterizado por buscar
una optimizacién de los recursos utilizados y su-
poner la existencia de un administrador completa-
mente racional, que es capaz de jerarquizar todos
sus valores y objetivos, asi como tendra la posibili-
dad de analizar toda la informacién disponible so-
bre el problema, y, por ende, elegir la mejor via de
accion posible.

- El modelo de comparaciones sucesivas limi-
tadas surge de ciertas criticas al modelo racional,

por lo que considera no s6lo que el administrador
posee una racionalidad limitada, sino también que
no es capaz de conocer toda la informacion exis-
tente respecto del problema, en especial si se trata
de uno complejo, por lo que se utilizan las compa-
raciones sucesivas limitadas para analizar el des-
empefio de politicas similares del pasado, y poder
analizar de ese modo los diversos cursos de accidn
posibles. Asi, se puede ver que éste modelo admite
cierto nivel de incertidumbre en el momento de de-
finir un curso de accién, lo que lleva a que se plan-
teen diversas alternativas antes de que se llegue a
un plan de accién que responda a todos los objeti-
vos del administrador y del Estado, ya que en éste
modelo también se considera la presencia de otros
agentes al interior de la estructura gubernamental
y burocratica, que pueden agruparse en coalicio-
nes de intereses que posean subobjetivos respecto
del desarrollo de la politica.

- El modelo incremental es muy similar al de
comparaciones sucesivas limitadas, pero a €l se
suma el considerar la discrecionalidad de los agen-
tes gubernamentales y burocraticos, lo que lleva a
la necesidad de que existan acuerdos al interior del
aparato estatal para lograr definir los objetivos y
vias de accién de una determinada politica, lo que
no sélo supone un compromiso, sino también un
ajuste mutuo entre quienes intervienen en el pro-
ceso.

- Elmodelo de la papelera refiere a todas aque-
llas situacion en las que existe ambigiiedad en la
determinacién de los objetivos de la organizacion,
en que la tecnologia a utilizar no esta clara y en la
que la participacion de los actores varia a lo largo
del tiempo de su ejecucidn. Aqui, la decision resulta
mas fruto del encuentro casual debido a factores
ambientales o contingentes, entre problemas, solu-
ciones y participantes, que a un plan o estrategia
definido, como podria resultar en los enfoques res-
tantes. En otras palabras, esa conexion casual, en-
tre los problemas que responden a determinados
grupos de interés a los que se busca satisfacer, es lo
que lleva a que se defina una determinada linea de
accion.

Si bien no podemos hacer afirmaciones absolutas
respecto del desarrollo de la formulacién de la politi-
ca, buscaremos realizar el mayor acercamiento posible
teniendo en cuenta la informaciéon que pudimos reco-
lectar sobre su disefio. En este sentido, como ya men-
cionamos, el REPRO es un programa creado mediante
la resolucién 481/2002 del Ministerio de Trabajo, Em-
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pleo y Seguridad Social, ejecutado por la Secretaria de
Empleo, que cuenta con el objetivo de brindar asisten-
cia economica a las empresas del sector privado que se
encuentren en declinacién y en areas geograficas en cri-
sis. En la resolucion original se estipula que cada bene-
ficiario reciba una suma fija mensual de ciento cincuen-
ta pesos, y gracias al informe de la Cuenta de Inversion
2003 (Contaduria General de la Nacion, 2004) sabemos
que para ese ejercicio se establecio la meta de otorgar
37.260 beneficios mensuales, lo que equivaldria a una
inversion de $5.589.000. De todos modos, por cuestio-
nes referentes a la implementacién que seran discuti-
das mas adelante, inicamente se ejecuté un 16,1% la
meta dentro del programa, debido a que se reconsideré
el modo en que éste debia ser aplicado.

Luego estas reconsideraciones por parte de los fun-
cionarios, que consistieron en reducir el plazo inicial
del programa de una asistencia de 12 meses a una de
6, el programa reaparece en la cuenta de inversion del
MTEYySS en el afio 2005, destacdndose en él un amplio
crecimiento de la meta de beneficios esperada, pasan-
do ésta a ser de 51.183. En este sentido, observando el
informe de la Cuenta de Inversién 2004 (Contaduria Ge-
neral de la Nacidn, 2005), se puede senalar que éstas
modificaciones en el REPRO son muy similares al modo
en el que se implementd la asignacion de recursos para
empresas que realizaban obras en el Fondo Nacional de
la Vivienda durante el afio 2004, a quienes se les dio una
asistencia econémica de $150 por trabajador durante
seis meses. De este modo se puede decir que se paso de,
en la primera formulacién del programa en 2002, un
modelo mas bien de papelera, a uno incrementalista en
2005, donde se redefinieron los plazos del programa en
relacion a otro que habia tenido resultados exitosos en
el pasado, ademas de que se cambié de organismo su-
pervisor del programa, siendo la Secretaria de Trabajo
en 2003 a la Direcciéon Nacional de Relaciones Federa-
les, perteneciente a la Secretaria de Trabajo, en 2005.

De todos modos, en el informe de la Cuenta de Inver-
sién 2007 (Contaduria General de la Nacién, 2008), se
establece que se regresa al plazo inicial de 12 meses,
lo que, observando el informe de la Cuenta de Inver-
sion 2006 (Contaduria General de la Nacion, 2007),
podriamos afirmar que se debe a una nueva reformu-
lacion incrementalista en el disefno del programa. Esta
reformulaciéon puede haber sido ocasionada porque
en el ejercicio 2006 se produjo una sobreejecucion del
47,3% en las medidas de Mantenimiento del Empleo
Privado ocasionadas por la asistencia especial otorgada
a sectores particularmente afectados, como los traba-
jadores de la carne que sufrieron la suspension de ex-
portaciones de los frigorificos. Y, si bien esta sobreeje-

cusion se dio bajo el Programa de Asistencia al Empleo
de los Trabajadores, el mismo fue absorbido por el Pro-
grama de Recuperacién Productiva en el ejercicio 2007.

Una nueva modificacién ocurre en 2016, con la san-
cion de la Ley 27.264 que establece el caracter perma-
nente del Programa de Recuperaciéon Productiva, asi
como incluye entre los beneficios del programa el tra-
tamiento impositivo especial para las micro, pequefias
y medianas empresas. De todos modos, aunque en esta
Ley no se afecta el disefio de los objetivos de la misma,
ni se trazan metas o recursos particulares asignados al
programa, y pareceria que pretendia extender los be-
neficios del programa, mas adelante veremos que en
su implementaciéon se produjo una baja de los bene-
ficiarios - que sélo considerando el ejercicio 2016 re-
present6 una caida de dos tercios (S/F, 16 de enero de
2017)-, debido a que los funcionarios del gobierno de
la Coalicion Cambiemos consideraban que el pais no se
encontraba en una situacién de crisis por la que medi-
das como las de este programa debieran ser aplicadas,
ademas de que aseguraban que promovia la competen-
cia desleal entre los empresarios (Cayon, 12 de febrero
de 2018). En este sentido, podemos senalar que, s6lo
considerando la meta planificada (que se logro ejecutar
en un 97% en el 2016) ésta representa una caida del
50% de los beneficios mensuales efectivamente entre-
gados en 2015 (870.412 beneficios mensuales contra
440.000 como meta planificada).

Pero un nuevo redisefio ocurre en 2017, aunque este
afecta un aspecto del programa que nunca antes habia
sido reformulado: los requisitos de mantenimiento
del beneficio. Mediante la resolucién 1 - E/2017 del
MTEYySS se deroga el articulo n° 4 de la dltima resolu-
cion de extensién del REPRO anterior a la Ley (reso-
luciéon 20/2016), el cual establecia que las empresas
beneficiarias se comprometen “a mantener la dotacién
total de personal registrada al momento de la presenta-
cion de su solicitud y/o aprobacién de la misma y a abs-
tenerse de disponer despidos sin causa (art. 245 LCT) y
por razones de fuerza mayor (art. 247 LCT)”, por lo que,
sibien los despidos seguian prohibidos mientras se fue-
ra beneficiario del programa, las empresas comenzaron
a poder reducir sus planteles utilizando herramientas
como los retiros voluntarios. En este sentido, podemos
sefialar que, si bien esto no afect6 al cumplimiento de
las metas en el afio de promulgacién de la resoluciéon
siendo planificada la entrega de 360.000 beneficios
mensuales, y resultando efectivamente entregados
379.478 en el afio (lo que si implica una caida tanto de
metas a cumplir como de beneficios entregados res-
pecto de 2016), si puede apreciar que, considerando
la cantidad de beneficiarios que efectivamente tuvo el



programa en dicho ejercicio (51.221), gran parte de
ellos no cobraron su beneficio durante los doce meses
establecidos. Porque de haber sido asi, el nimero de
beneficios ejecutados deberia ser 614.652. Algo similar
puede apreciarse en el ejercicio del afio 2018, en el que
se planteé una meta de 500.000 beneficios mensuales,
pero Unicamente se entregaron 246.952 lo que, consi-
derando que ese afio se cont6 con 31.129 trabajadores
beneficiarios, implica que muchos de ellos dejaron de
recibir su beneficio por haber perdido su empleo. Ya
que si esos 31.129 trabajadores hubieran recibido el
beneficio durante los 12 meses establecidos, los bene-
ficios mensuales otorgados deberian haber alcanzado
los 373.548.

Finalmente, el programa vuelve a experimentar
una nueva etapa de formulacion luego de que fueran
adoptadas las medidas de aislamiento social, preventi-
vo y obligatorio a partir del 20 de marzo de 2020. Asi
es que, a través del Decreto de Necesidad y Urgencia
332/2020, el 1 de abril del mismo afio se crea el Progra-
ma de Asistencia de Emergencia al Trabajo y la Produc-
cion (ATP) que articula varios programas (entre los que
se encuentra el Programa de Recuperacion Productiva)
orientados a proteger a los empleadores y trabajadores
que se vieran afectados por la emergencia sanitaria y
las medidas de aislamiento obligatorio.

Este disefio del programa ATP establece la reduc-
cion de aportes patronales y el pago de un salario com-
plementario destinado a los trabajadores en relacién
de dependencia del sector privado, que es abonado por
la Administracién Nacional de la Seguridad Social del
siguiente modo:

- En el caso de empleadores con hasta 25 tra-
bajadores el 100% del salario bruto, cuyo valor
maximo fuera el equivalente a un Salario Minimo,
Vital y Moévil vigente.

- En el caso de empleadores de entre 26 y 60
trabajadores el 100% del salario bruto, cuyo valor
maximo fuera el equivalente al 75% del Salario Mi-
nimo, Vital y Movil vigente.

- Enel caso de empleadores con hasta 61 a 100
trabajadores el 100% del salario bruto, cuyo valor
maximo fuera el equivalente al 50% del Salario Mi-
nimo, Vital y Mévil vigente.

Y, en el caso de empleadores que posean mas de
100 trabajadores a su cargo, la alternativa es recurrir
al nuevo disefio del REPRO, llamado REPRO Asistencia
por la Emergencia Sanitaria, el que otorgaria una pres-
tacién que varfa de $6.000 a $10.000.

Esta primer formulacién fue muy criticada por las
camaras empresariales, las que sefialaban que era ne-
cesario repensar el disefio y el modo en que la politica

serfa implementada, debido a que “Los REPRO estan
barbaros para las empresas de hasta 25 empleados y
hasta para las de 60 estan muy bien. Pero para las otras
se les hace mucho mas complicado.” (Casas, 1 de abril
de 2020).

Respondiendo a estas criticas impulsadas por las
cdmaras empresariales, y observando los nuevos indi-
cadores del impacto del aislamiento obligatorio en el
rendimiento de las empresas (datos a los que hicimos
referencia en la secciéon anterior) es que el 19 de abril se
publica el Decreto de Necesidad y Urgencia 376/2020
que modifica al Decreto 332/2020, y que, en el caso del
REPRO Asistencia por la Emergencia Sanitaria, redefi-
ni6 el monto del beneficio, siendo este igualado al 50%
del salario neto del trabajador beneficiario (correspon-
diente a febrero 2020), estableciendo como minimo el
monto equivalente a la totalidad de un Salario Minimo,
Vital y Mévil y dos como tope maximo.

En este sentido, se puede sefialar que, mientras que
en la etapa de surgimiento del programa primero se
realiza un disefio tomando un modelo decisional de pa-
pelera, donde el desarrollo del programa parece estar
mas bien ligado a menguar Emergencia Ocupacional
Nacional que a una clara definicién de objetivos y me-
tas. Esta logica de disefio rapidamente es reemplaza-
da por un modelo decisional incremental, en el que, si
bien no se establecen objetivos mas claros, si se toman
los parametros de otras politicas similares del MTEySS
que tuvieron resultados exitosos, y se fueron realizan-
do pequefios cambios respondiendo al modo en que se
desarrolla la politica. En cambio, luego del surgimiento
de la pandemia la formulacién de la politica se desa-
rrolla de un modo muy diferente, ya que, al tener que
recurrir a una toma de decisiones mucho mas urgente,
se utiliza unicamente un modelo de papelera. Que res-
ponde a los factores contingentes externos, y cuyo ana-
lisis inicial estd mas relacionado a las conjeturas de los
funcionarios y de los actores interesados en la politica,
pero donde éstas no se contrastan con politicas ante-
riores, debido a la gran particularidad y el alto grado
de emergencia que posee la situacién originada por la
pandemia de la Covid.

Implementacion del REPRO

Segin Meny y Thoenig en el capitulo VI de su libro
“Las politicas publicas” (1992) la implementacion de-
signa a la fase de una politica publica durante la cual se
generan actos y efectos a partir de un marco normativo
de intenciones, de textos o de discursos. Quienes deci-
den, dicen los autores, actiian en la escena politica, sin
embargo, quienes ejecutan se despliegan en los apara-
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tos administrativos. De aqui que existen visiones que
minimizan el significado de la implementacién en el
trabajo politico, debido a las aparentes poca autoridad
discrecional y ninguna libertad de accién.

Implementar desde esta perspectiva, significa que
quien decide asigna al ejecutor una tarea sobre la base
de criterios técnicos, impersonales, de competencia y
de legalidad, que la politica publica se comunica y con-
fia al ejecutor bajo la forma de interacciones especifi-
cas detalladas, procedimientos operaciones y progra-
mas de actividad, y por ultimo, que el ejecutor pone en
practica las instrucciones conforme a los objetivos y las
indicaciones dadas por el decisor.

Segun esta Optica, de tipo top-down, existe una se-
paracion entre la concepcién de una politica y su ejecu-
cion; y es un enfoque donde la puesta en practica es de
forma lineal, descendiendo del centro hacia la periferia.

Sin embargo, Meny y Thoenig sefialan que lo que
ocurre en la base de la maquinaria piramidal es mucho
mas complejo de lo que cree la cumbre. En primer lugar,
existe una importante autonomia de acciéon por parte
de los ejecutores, a pesar de su condicionamiento a los
procedimientos técnicos y administrativos. La base es
activa y escapa a las 6rdenes y al control de la cumbre,
la no ejecucién plantea un problema de capacidad de
control y de coordinacion, y la ejecucidn es una fuente
de disfunciones. Esto se debe a que algunas de las con-
diciones para las cuales la ejecucién aspire a la perfec-
cién se hallan por fuera de del alcance de los ejecutores:
contexto politico, disposiciones publicas, marcos insti-
tucionales, etc. En cambio, existen variables que depen-
den en parte de los ejecutores: el horizonte de tiempo
disponible, la disponibilidad de recursos adecuados, la
relacion entre las consecuencias esperadas y las inter-
venciones publicas, la existencia de un circuito lo mas
corto posible entre decisor y ejecutor, la buena com-
prension y el acuerdo personal de los ejecutores sobre
los objetivos que se han de promover, la existencia de
procedimientos y de tareas especificas, comunicaciéon
y coordinacion perfecta entre ejecutantes, la ausencia
de resistencias de los ejecutores ante la autoridad que
decide, etc.

En este sentido, cuanto mas tratan los politicos te-
mas generales, mayores dificultades experimentan los
servicios publicos para orientar su ejecuciéon y mayor
espacio se abre para las intervenciones de los grupos
de presidn. Y a partir de estas dificultades, se comienza
arecomendar al Estado que abandone sus proyectos si-
nopticos por proyectos con enfoques mas realistas, que
contemple las rigideces del sistema burocratico y los
problemas internos de la administracion. El criterio de
eficiencia no es entonces la coherencia de la decision ni

el apoyo que recibe de las elites, si no su factibilidad, es
decir, los efectos de palanca real que puede generar al
momento de la ejecucion.

Asi, los autores sefialan que, para poder romper con
esta logica top-down hay que evitar creer que toda po-
litica publica produce un proceso de ejecucion especifi-
co, y también considerar al proceso de ejecucién como
una serie de acciones que no siempre pueden realizar-
se del modo planificado, ya que puede resultar dificil
implementar modos de accionar nuevos en estructuras
burocraticas preexistentes.

La implementacién estructura un campo de accion
en el que intervienen numerosos actores: los encarga-
dos formalmente de la ejecucién y otros mas lejanos.
En este sentido, recuperan los conceptos de proceso
de ejecucidn y estructura de ejecucion para diferenciar
dos momentos de la implementacion: la idea de proce-
so hace referencia al momento en que la autoridad o el
administrador percibe, define y fija el modo en que sera
realizada la implementacién; mientras que la estructu-
ra refiere al sistema de acciones interrelacionadas que
aparecen cuando la implementacién comienza a ser
efectivamente ejecutada, asi no so6lo hace referencia a
las acciones implementadas por la burocracia, sino a
un conjunto de relaciones que se establecen entre los
actores.

Los ejecutores y los destinatarios de las prescripcio-
nes no forman dos universos separados, por lo que no
se produce una situaciéon donde unos recibirian pasiva-
mente las 6rdenes, sino que hay interaccion, cambio y
juego politico. La estructura tampoco sigue el proceso,
sino que hay retroaccidn o sistema entre ellos. El propio
decisor puede cambiar sus representaciones o su teoria
sobre la marcha y la evolucién del sistema normativo
puede explicarse por tres razones: La inestabilidad o el
cambio inesperado, la retroaccion o aprendizaje a par-
tir de la ejecucidén y la implementacién como momento
revelador de la ambigiliedad de una politica publica que
contiene una agenda oculta. En conclusioén: la ejecuciéon
se desarrolla segin una dinamica propia.

En este sentido, es que, en contraposicion al enfoque
top-down, se presenta al enfoque sistémico, que permi-
te avanzar sobre una mayor comprension de la estruc-
tura de la ejecucion en al prestarle consideracion a los
efectos de retroalimentacion que ocasiona el contenido
mismo de la politica publica, y al habilitar la ejecucién
como una actividad constitutiva del sistema politico,
que aparece movilizada por un principio de circulari-
dad. De este modo, los autores sefialan que las politicas
publicas vistas desde el enfoque sistémico pueden de-
finirse como: una declaracion de preferencias guberna-
mentales, mediatizada por un cierto niimero de actores



que crean un proceso circular caracterizado por rela-
ciones reciprocas de poder y las negociaciones. Asi, al
plantear la implementacion desde este enfoque, queda
establecido que todo participante en el proceso de eje-
cucion puede intervenir en cualquier momento en otra
parte del mismo proceso y que el juego estd domina-
do por tres imperativos diferentes que pueden ser mas
o menos conflictivos entre si: un imperativo legal, un
imperativo organizativo, y un imperativo consensual;
y dado el caracter cronicamente inestable de la ejecu-
cion, la conciliaciéon entre los tres imperativos es incier-
ta hasta el final.

La implementacion en el surgimiento del RE-
PRO

Retomando el concepto de proceso de ejecucién, en
el caso de este programa el mismo fue desarrollado en
la resoluciéon 481/02 del MTEySS, en la que se estable-
ce, en su articulo n° 5, que las empresas que desean ser
beneficiarias del REPRO debian adherirse a un conve-
nio marco con el Ministerio, asi como establece en sus
articulos n° 6 y 7 que la Secretaria de Trabajo es quien
debia dictar las normas reglamentarias para la aplica-
cién del programa, asi como realizar el seguimiento,
supervision y fiscalizacion del mismo. Respondiendo a
esta formulacidn, la primer estructura de ejecucion que
implemento6 la Secretaria se dio mediante una serie de
formularios que debian completar las empresas a tra-
vés de una plataforma web, y, una vez que los requisi-
tos eran verificados como cumplidos y efectivamente se
le otorgaba el beneficio a la empresa, los trabajadores
recibian el pago individualizado a través de la Adminis-
tracion Nacional de la Seguridad Social. De todos mo-
dos, por una serie de inconvenientes la Secretaria de
Trabajo decidié que, para su implementacién luego del
primer trimestre de 2003, el REPRO fuera absorbido
por otro programa sobre el que ellos también realiza-
ban el seguimiento y supervision: el Programa Jefes de
Hogar, en su componente de reinsercion laboral.

La estructura de ejecucién del Programa Jefes de
Hogar era muy diferente al que se plante¢ inicialmente
para el REPRO, ya que, en primer lugar, la inscripcion
al mismo debian hacerla los trabajadores que desea-
ban aspirar al beneficio, en lugar de las empresas; y, en
segundo lugar, porque la recepcién de la solicitud se
encontraba delegada a los municipios y la Ciudad Au-
tonoma de Buenos Aires. De este modo, los municipios
y la CABA realizaban un legajo para cada solicitante, en
el que se acreditaba la solicitud del beneficio y la docu-
mentacioén entregada, pero éste era guardado por los
niveles subnacionales, mientras que, lo que se elevaba

al MTEySS era simplemente un listado de los aspirantes
del programa que cumplian los requisitos. Finalmente,
volvia a ser responsabilidad de los niveles subnacio-
nales comunicar a los aspirantes si su solicitud habia
recibido la aprobacién o no por parte del MTEySS, y, al
igual que en la implementacion inicial del REPRO, los
beneficiarios recibian su pago individualizado a través
de la ANSeS. Bajo esta modalidad de implementacién
fue que, segin un informe del MTEySS (2010), en 2003
el REPRO conté con 15.959 trabajadores beneficiarios,
pertenecientes a 1.328 empresas, lo que se tradujo en
$12.790.740 invertidos?, mientras que, en 2004, ese
monto disminuyd a $4.125.300, debido a que se conté
con 9.428 trabajadores beneficiarios, pertenecientes a
152 empresas.

Por otro lado, mediante esta estructura de ejecucion
del Programa Jefes de Hogar en el 2003 que se crea un
instrumento fundamental para la implementacién del
REPRO en los afios posteriores: el Registro de Emplea-
dores, que, por medio de un convenio entre la Nacidn,
las Provincias o los diversos municipios, empresas del
sector publico y privado se inscribian para incorporar
beneficiarios del Programa como sus trabajadores. Los
convenios tenian una duraciéon maxima de seis meses,
y la empresa debia comprometerse a realizar un pago
complementario al trabajador incorporado, que debia
alcanzar como minimo el basico de convenio colectivo,
y sobre el que debian realizarse aportes patronales. Por
lo que resultan muy claras las similitudes con el REPRO,
salvo que, en el caso del Programa Jefes de Hogar, las
empresas no debian estar en situacion de crisis, y tam-
bién se consideraban a las del sector publico.

Pero no toda la estructura de ejecucion de éste pro-
grama fue utilizada luego para la implementacién del
REPRO, ya que en ella se encontraron diversos proble-
mas que posteriormente fueron solucionados en el RE-
PRO. El gran error de implementacidn, sefialado en el
informe “Plan Jefes y Jefas: ;Derecho social o beneficio
sin derechos?” del Centro de Estudios Legales y Socia-
les (2003), se relaciona con las dificultades asociadas al
modo de descentralizacion hacia los niveles subnacio-
nales que adopté el programa. En este sentido, la De-
fensoria del Pueblo de la CABA ha denunciado que, al
no entregarse comprobantes de inscripciéon al momen-
to de la entrega de documentacidn, se habia colocado a
los aspirantes en una situacion de gran vulnerabilidad,
en especial a quienes han cumplido todos los requisitos
pero, por algiin motivo, no han podido ser beneficiarios
del programa, ya que les impedia cualquier clase de re-
clamo posible (CELS, 2003). Esto se debia a que, como

2 Montos que se consideraron dentro del Programa Jefes de Hogar en la
ejecucion presupuestaria, pero que, al interior del MTEySS, se mantuvieron
diferenciados.
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Grafico 1: Evolucion del REPRO 2005 -2011
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Fuente: Elaboracion Propia en base a informes del MTEySS

mencionamos anteriormente, el MTEySS no registra-
ba las solicitudes ni los legajos, sino que simplemente
recibia un listado de posibles aspirantes aprobados,
cosa que, ademas, claramente impedia el correcto se-
guimiento y fiscalizacion del programa por parte de la
Secretaria de Trabajo.

Como mencionamos anteriormente, no es hasta
2005 que el REPRO vuelve a aparecer en el presupues-
to del MTEySS, y cuando lo hace ya no se encuentra
supervisado por la Secretaria de Trabajo, sino por la
Direccion Nacional de Relaciones Federales, a través
de su Departamento de Programas Especiales. En este
sentido, una vez mas el organismo supervisor es quien
vuelve a recibir las solicitudes de forma directa, y, con-
juntamente con la Agencia Federal de Ingresos Publicos
realiza las consideraciones respecto al cumplimiento
de los requisitos, para que, finalmente, sea el Ministe-
rio quién comunica qué empresas han sido aprobadas
como beneficiarias, para que, al igual que en los modos
de implementacién anteriores, los trabajadores reci-
ban un pago individualizado a través de la ANSeS. Pero,
ademas, se incluye el factor de que el control sobre el
cumplimiento de las condiciones necesarias para conti-
nuar siendo beneficiario ya no era inicamente realiza-
do por el Departamento de Programas Especiales, sino
también por la ANSeS. Esta estructura de ejecucion del
programa continu6 durante un largo periodo, de hecho,
durante el plazo en el que el REPRO cobr6 mayor im-
portancia y cont6 con un mas amplio crecimiento desde

el momento de su creacion, pero este crecimiento estu-
vo relacionado con un cambio de objetivos que nunca se
vio formalizado en las reglamentaciones que normaban
el programa, ya que comenz6 a ser utilizado como un
instrumento de politica contraciclica, particularmente
impulsado tras la crisis internacional de 2008, que bus-
caba minimizar los impactos negativos de las crisis so-
bre el nimero de trabajadores ocupados (CEPA, 2017).

No fue hasta 2012 que volvié a ser reformulada la
estructura de ejecucion, luego de que se emitiera el in-
forme de auditoria de la actuacién niumero 58/2010 de
la Auditoria General de la Nacién, en cuyo informe se
seflala que no existian actos administrativos de apro-
bacion y otorgacion del beneficio, asi como tampoco se
adjuntan a los legajos de las empresas el informe So-
cio-Econémico Laboral necesario para la evaluacion
del estado de crisis en el que se encontraria la empresa
aspirante, ni se verificaba la existencia de ningun tipo
de mecanismo de control sobre la implementacion del
Programa (AGN, 2011).

No podemos afirmar que estas cuestiones hayan
sido completamente corregidas, ya que la Auditoria Ge-
neral de la Nacién no hace publico el seguimiento que
se realiza luego de la emisién de una resolucidn, y la
Sindicatura General de la Nacidn no tiene, al menos al
momento de escritura de este trabajo, ningtin informe
publico accesible. Pero podemos afirmar que, a partir
del afio 2012, comenzé a hacerse publico el listado to-
tal tanto de aspirantes como de empresas beneficiarias,



incluyendo en estas ultimas el nombre, total del monto
transferido por mes y cantidad de trabajadores benefi-
ciados.

Pero aqui no quedaron los cambios en la implemen-
tacién del programa, sino que en 2016 se incluyd la po-
sibilidad de acceder al REPRO mediante una solicitud
completamente digital, ya no mediante la plataforma
web del MTEySS sino a través de la plataforma de Tra-
mitacion a Distancia (TDA) disponible para todos los
organismos de la Administracién Publica Central. Esta
nueva plataforma no sélo brindé la posibilidad a los
empresarios aspirantes de solicitar el acceso al progra-
ma a través de internet, sino que también le ofrece la
posibilidad de seguir constantemente el proceso, y pre-
tende favorecer que, en caso de que se note alguna irre-
gularidad, ilicito o aptitud contraria a la ética ptblica en
algiin momento del proceso, el aspirante se comunique
con la Oficina Anticorrupcion, lo que podria conside-
rarse una clase de control social horizontal. De todos
modos, también es a partir de 2016 que se redujeron
de una manera muy notoria los montos invertidos en el
programa, a la vez que dej6 de publicarse cierta infor-
macién, como los listados de aspirantes, lo que genero
muchas quejas por parte del sector empresarial, parti-
cularmente en el sector industrial y en el integrado por
las micro, pequefias y medianas empresas, pero, estas
criticas no se tradujeron en ningiin cambio en la imple-
mentacion del programa.

Mas alla de la clara reduccion que se produce en
la inversién a partir de 2016, la gravedad de esto so-
bre el programa sélo puede apreciarse si se considera
la concepcion que se tuvo sobre la politica a partir del
afio 2009. En este sentido, en el informe “El REPRO: una
eliminacién de hecho” del Centro de Economia Politica
(2017) se puede observar claramente que, luego de que
comenzara la crisis econdémica internacional del afio
2008, el REPRO fue utilizado como una politica contra-
ciclica. Esto puede ser afirmado cuando se tienen en
consideracion tanto el comportamiento de los montos
reales invertidos como el de la cantidad de empleados
registrados en el Sistema Integrado Previsional Argen-
tino (SIPA), y la relacién que se da entre ellos, la que
puede observarse en el Cuadro 1. En este sentido, se
observa que desde el 2009 hasta el 2015, en la medi-
da en que la variacién de la cantidad de empleados era
positiva, el valor real invertido en el REPRO caia, pero,
en la medida en que la variacion de empleados resulta-
ba menor, los montos del REPRO no cafan tan drastica-
mente, e incluso incrementaban, con excepcién del afio
2013. Pero, al no haberse traducido esto en una modifi-
cacion objetivos formales del programa, no se presenté
ninguna dificultad para que el Programa perdiera esta
caracteristica con la asuncion de la coalicion Cambie-
mos en los cargos ejecutivos a fines del afio 2015, y se
puede apreciar claramente la ruptura de la légica de in-
version aplicada, ya que en el afio 2016, la variacion de

Grafico 2: Evolucién del REPRO 2012 -2018*
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Cuadro 1: Deflactacién montos invertidos en REPRO -

Evolucion empleados

SIPA( 2009 - 2016)

Monto
liquidado
deflactado con
variacion
remunerativa
promedio

Cantidad de empleados promedio registrados

segun SIPA

Variacion
interanual
en cantidad
de
empleados

Variacion

interanual
monto

liquidado

2009 515.300.000 5.591.232
2010 402.570.109 5.721.839 -21,88% 2,34%
2011 190.507.206 5.985.949 -52,68% 4,62%
2012 150.283.934 6.066.270 -21,11% 1,34%
2013 85.625.462 6.111.761 -43,02% 0,75%
2014 174.829.721 6.114.565 104,18% 0,05%
2015 247.768.907 6.229.257 41,72% 1,88%
2016 57.131.582 6.180.253 -76.94% -0.79%
Fuente: CEPA, 2017.
Grafico 4: E1 REPRO como medida contraciclica:
Variacion interanual monto liquidado REPRO y cantidad
de trabajadores promedio por afio (2010 -2016)
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empleados registrados en el SIPA es de -0,79%, pero, de
todos modos, los montos liquidados a través del REPRO
se reducen un 76,94%.

De este modo, podemos afirmar que, en esta primera
etapa del REPRO, existieron dos modelos de estructura
de ejecucion. El primero, aplicado entre 2003 y 2015
puede considerarse un enfoque sistémico, en el que
claramente se puede observar que existe una retroa-
limentacién tanto con las dreas que forman parte del

Empleados registrados promedio

proceso de ejecucidon (como se puede observar en las
dos estructuras de ejecucion implementadas en 2003,
asf como en los cambios que se produjeron a partir de
la evaluacion de esa experiencia), como con otros orga-
nismos estatales (la que se puede notar en los cambios
implementados luego de la auditoria realizada por la
AGN), como con otros actores interesados en la cuestion
(lo que tuvo un gran peso, tanto en la reformulacién de
la implementacion de 2003, asi como con, a raiz de los



Grafico 3: Ejecuciéon del REPRO 2003*-2018

(Metas planificadas y ejecutadas, medidas en beneficios mensuales
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* Al haber sido absorbido el REPRO por el Programa Jefes de Hogar entre el segundo semestre de 2003 y el afio 2004, los datos

completos de metas y ejecucion no estan disponibles.

problemas surgidos por la delegacidn, la reformulacion
de 2005), e incluso con los cambios que se dieron en el
contexto durante el desarrollo de la politica. Mientras
que, en el segundo modelo, aplicado a partir de 2016,
ocurre algo muy diferente, ya que se elimina completa-
mente este proceso de retroalimentacién que se habia
dado anteriormente, para dar lugar a la implementa-
cion desde un enfoque top-down, siendo ésta disefiada
una Unica vez, e ignorando las criticas recibidas por los
actores sociales que resultaban su grupo objetivo. Pero,
a su vez, estos dos modelos de estructura de ejecucion
también pueden diferenciarse por el modo en que evo-
lucioné la planificacién de las metas y su efectiva imple-
mentacion.

La implementacion en el contexto actual
Avanzando hacia la segunda fase del REPRO, como
ya mencionamos, en su forma de REPRO Asistencia por
la Emergencia Sanitaria, el proceso de ejecucién dise-
nado para él es muy diferente al de la estructura ejecu-
tada anteriormente. El 5 de abril, mediante el Decreto
de Necesidad y Urgencia n° 347/2020, el Presidente
estableci6 la creacién del Comité de Evaluaciéon y Mo-
nitoreo del Programa de Asistencia de Emergencia al
Trabajo y la Produccidn, integrado por los titulares de

los Ministerios de Desarrollo Productivo; Economia
y Trabajo, Empleo y Seguridad Social, asi como por la
Agencia Federal de Ingresos Publicos. Son funciones de
dicho Comité dictaminar los hechos relevantes que con-
sideren justifican la inclusién de nuevos sujetos como
beneficiarios de la ATP, y proponer al Jefe de Gabinete
lasmedidas que consideren necesarias para lograr la
justa y mas eficiente aplicaciéon de los objetivos estable-
cidos en el Decreto n° 332/2020.

El 7 de abril, mediante la decisién administrativa
483/2020, el Jefe de Gabinete de Ministros aprobd las
medidas sugeridas por el Comité respecto a como se
desarrollaria la estructura de ejecucion. En las que se
establecia que las empresas que deseen acceder a las
asistencias por la emergencia sanitaria deben realizar
la solicitud a través de la plataforma web de la AFIP, me-
diante la que informan de qué Programa desean ser be-
neficiarios. Posteriormente es el Comité el que evalia
cada una de las postulaciones, considerando si el im-
pacto de las medidas de Aislamiento Social Preventivo
y Obligatorio amerita que sean beneficiarias de la asis-
tencia, y en base a esa evaluacion se realiza una suge-
rencia que es elevada al Jefe de Gabinete de Ministros,
quien toma la decision final respecto de la aprobacién o
no de las solicitudes. Por tltimo, luego de la aprobacion
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la estructura de ejecucion se torna mas similar a la que
se veia en la etapa anterior, ya que los trabajadores be-
neficiados reciben un pago individualizado a través de
la ANSeS.

A través de esta estructura de ejecucion se inscribie-
ron en la AFIP 420 mil empresas (Gammacurta, 19 de
abril de 2020), que representan al 82% del sector em-
presarial argentino. De esas 420 mil, un 30%?2 solicit6
acceder al REPRO Asistencia por la Emergencia Sanita-
ria, lo que se tradujo en 1.310.000 trabajadores benefi-
ciarios y una inversion de $27.000 millones (S/F, 4 de
mayo de 2020)

En este sentido, en base a la evidencia que a la que
es posible acceder, tanto sobre el proceso de ejecucién
como sobre la estructura de ejecucion, podemos afir-
mar que se trata de un enfoque top-down, en el que las
autoridades diseflan un determinado modo de imple-
mentacion, y este es ejecutado por la burocracia. De to-
dos modos, es destacable que no se ha hecho, al menos
por parte de los actores sociales intervinientes, ninguna
critica respecto de la estructura de ejecucion.

Evaluacion del programa y conclusiones

En el capitulo VII de “Las politicas ptiblicas” Meny y
Thoenig (1992) definen a la evaluacién como un ges-
to diario que consiste en identificar y medir los efectos
propios de una accién. Existe la tentacion, sefialan los
autores, de ir mas alla de una simple descripcién de los
acontecimientos para explicar por qué ha pasado lo que
ha pasado y para saber si la intervencién publica fraca-
sé o tuvo éxito, es decir, si se pudieron alcanzar o no los
objetivos planteados en primera instancia.

En materia de evaluacion de las politicas publicas,
las ciencias sociales oscilan entre dos enfoques distin-
tos. La primera consiste en estudiar si, en un sistema
politico, hay organismos o medios que asuman una ac-
tividad de evaluacidn, es decir, si existen actores socia-
les y politicos dedicados especificamente a descubrir y
explicar el contenido de los resultados generados por
las politicas publicas. El segundo enfoque consiste en
elaborar conceptos y métodos que permitan describir,
explicar y valorar de forma cientifica los resultados de
la acciéon gubernamental.

El segundo enfoque, libre en teoria de prejuicios, es
el que utiliza la sociologia y la ciencia politica para eva-
luar el resultado de las politicas publicas. Evaluar una
politica publica es apreciar los efectos atribuibles a una
intervencién gubernamental en un campo especifico de
la vida social y del entorno fisico. Asi, la evaluacion es
un modo de razonamiento asumido por el analista que

3 El otro 70% accedi6 al beneficio de la prérroga de las contribuciones
patronales, el cual no puede obtenerse solicitando el REPRO.

incluye una apreciacion sistematica, sobre la base de
métodos cientificos, de la eficacia y de los efectos reales
previstos o no, buscados o no, de las politicas publicas.

Meny y Thoenig sefialan que enfoque puede des-
glosarse en cuatro tipo de actitudes: descriptiva, cli-
nica, normativa y experimental. La actitud descriptiva
corresponde a un evaluador que intenta realizar un
inventario de los efectos de una intervenciéon publica,
contabilizando los efectos y las variaciones desde el
momento inicial hasta el momento actual de la politica.
Pretende ser exhaustivo y neutral, mediante la informa-
cién y generacion de datos.

La actitud clinica consiste en explicar por qué un ob-
jetivo propuesto no ha sido alcanzado y por qué otros
objetivos no buscados si lo han sido. El analista privile-
gia uno o varios parametros que son los que correspon-
den al objetivo buscado por la politica publica. Intenta
descubrir las diferencias entre la meta perseguida y la
meta alcanzada.

En la actitud normativa, el evaluador reemplaza los
objetivos propuestos por el decisor por otros valores
que elegidos por si mismo, y que le serviran de referen-
cia para medir los resultados observables. Esta sustitu-
cion puede deberse a que los objetivos iniciales no eran
claros; a que el analista no comparte los objetivos de los
decisores; a que los objetivos normativos de la politica
no estan siendo cumplidos, pero se estan persiguiendo
otros que aparecen implicitos en los resultados obteni-
dos; entre otros motivos. El evaluador en esta actitud,
acepta el riesgo de adoptar una posicién mas externa,
y mas critica en relacién con la teoria del cambio social
implicada en la politica publica.

La actitud experimentalista, es la mas ambiciosa,
porque conduce a conformar la accién publica como
una ciencia cuyos criterios establece el evaluador. El ex-
perimentalista se dedica a descubrir si existen relacio-
nes estables de causalidad entre el contenido dado de
una politica publica y un conjunto dado de efectos so-
bre el terreno. Se postula la existencia de correlaciones
explicables, entre causas o variables independientes y
consecuencias o variables dependientes.

En este sentido, evaluar consiste en tomar partido y
entrar en conflicto; pero renunciar a la evaluacién seria
dejar de lado la aplicabilidad de las ciencias sociales. De
alli la necesidad de afrontar los problemas abiertamen-
te. Esta apuesta, implica la necesidad de recurrir a las
siguientes variables de andlisis para analizar una politi-
ca publica determinada:

- Valores de referencia: Pueden ser objetivos ma-
nifestados por la politica publica considerada o crite-
rios seleccionados por el analista.

- Impactos o efectos observables sobre el terreno:



pueden ser transformaciones ligadas a la accién guber-
namental, y a su vez, estas transformaciones pueden to-
mar la forma de no transformaciones, es decir, pueden
ser de caracter preventivo.

- Secuencia de tiempo: Existen politicas publicas
que se imponen obligaciones de duracion o plazos con-
cretos, sin embargo, la mayoria, no especifican el hori-
zonte a partir del cual deben generarse impactos signi-
ficativos.

A finales de los afios sesenta se multiplicaron los
avances en criterios de evaluacion y en su aplicacion.
En este contexto fue que las ciencias sociales tomaron
las riendas de las politicas publicas, y en relacién con
perspectivas que sus disciplinas poseen, son cuatro los
ejes a través de los cuales se puede observar la evolu-
cion de la evaluacién:

- Estudio de los efectos: Se caracteriza por la ob-
servacion de los impactos concretos que han generado
las intervenciones gubernamentales desde el angulo de
los efectos inesperados. La accion cotidiana del Estado
provoca consecuencias inesperadas por tres razones:
por el entorno cambiante; porque la estructura causal
de la accién no es buena; o porque pequeios efectos
han generado consecuencias colectivas incontrolables.
La evaluacidn ejerce entonces una funciéon de conoci-
miento, y muestra que la acciéon publica no es una in-
tervencién mecanica, si no que se desarrolla en un con-
texto sistematico de causa, sistema, efectos maultiples.
La evaluacién entonces desemboca en un mejor cono-
cimiento del mundo y la esperanza de que la autoridad
publica lo aproveche para corregir su politica.

- Juicio sobre los objetivos: Refiere a la relacién
entre los resultados obtenidos y los objetivos busca-
dos. La evaluacién se convierte en un fin en si mismo
siguiendo la teoria de que evaluar una politica consis-
te en medir la parte que le corresponde en la variacion
de una situacién en la cual ha ejercido una influencia y
la parte imputable a factores exteriores a esta politica.
Para proceder en este sentido, el analista acepta cuatro
afirmaciones: que la autoridad publica sigue objetivos
inequivocos y desea su realizacion, que la autoridad pu-
blica administra racionalmente los medios necesarios
para alcanzar los objetivos fijados y los adapta segin
las circunstancias del momento y las exigencias finales,
aclara las condiciones y las razones que rigen la elabo-
racién de los objetivos de la politica considerada y pos-
tula que la politica tiene un impacto posible.

Si los objetivos son identificables, el analisis aclarara
su contenido y se traducira en indicadores mas concre-
tos, cuantitativamente mensurables. Cuando los obje-
tivos no son identificables, los evaluadores se oponen
entre los que consideran que si una politica no tiene ob-

jetivos precisos no puede ser evaluada, y entre los que
consideran que es igual de posible y util evaluar su im-
pacto aun cuando los distintos grupos afectados tengan
objetivos propios y diferenciados.

- Innovacion social por experimentacion: El ana-
lista va mas alla de un juicio, sino que es él quien gene-
ra las soluciones. Siguiendo el modelo de comparacién
de programas alternativos, se evalia qué consecuen-
cias conseguirian si eligiesen entre dos politicas dife-
rentes. Pero es una perspectiva que tiene dificultades
como: que existen condiciones técnicas que limitan en
la practica la factibilidad de la experiencia; que existe
una divergencia entra la presién a corto plazo que las
autoridades publicas requieren para la intervencion y
el lapso de tiempo que se requiere para la experimenta-
cion; y que existen objeciones éticas y morales que pue-
de provocar la experiencia sobre el comportamiento de
las personas.

- Funcidn de la evaluaciéon como actividad poli-
tica: Los resultados obtenidos le han permitido a la
sociolégica politica renovar su interés por el conoci-
miento de los mecanismos cognoscitivos a través de los
cuales los individuos y los grupos perciben el entorno y
extraen informacion sobre el mundo que les rodea. Los
individuos y los grupos tienen registros de referencia
muy heterogéneos en funcién de su posicién social y su
capital cultural, entre otros, pero también en funcion de
los campos de los que se ocupa la actividad guberna-
mental. Las escalas con que juzgan la politica publica
son muy subjetivas y no hay hechos objetivos que se in-
terpongan en cada uno de la misma manera, todo esta
filtrado por la ideologia del individuo, su condicion so-
cial, sus ambitos de socializacidn, y otras variables que
influyen sobre su percepcion.

En el caso del Programa de Recuperacion Produc-
tiva, podemos afirmar que ha existido, en los dos pe-
riodos de la politica, una presencia de evaluacion de la
politica tanto por parte de los actores sociales involu-
crados, quienes la han realizado tanto como una activi-
dad politica, como pretendiendo estudiar los efectos y
realizar un juicio sobre los objetivos; como por parte de
los entes gubernamentales que tenian a su cargo el de-
sarrollo y control del programa, quienes se han utiliza-
do la evaluacién como un modo de analizar los efectos y
la obtencion de los objetivos planteados.

En este sentido, podemos sefialar que, en el primer
periodo del programa, los actores que posefan interés
en su desarrollo han adoptado tanto una postura de
analisis normativa y experimental, en la que buscaban
analizar los objetivos de la politica relacionandolos con
los resultados obtenidos, y con su modo de implemen-
tacidn, mas que con los objetivos que en sus normas se
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establecian. En este sentido, podemos sefialar al infor-
me del CEPA anteriormente citado “El REPRO: una eli-
minacién de hecho” (2017), donde, a pesar de que esto
no forma parte de los objetivos normativos de la poli-
tica, se analiza el modo de aplicacién contraciclico que
tuvo la politica entre 2009 y 2015, y la eliminacion de
esta logica y reduccién de fondos que se produjo a par-
tir de 2016; como una postura descriptiva, la que puede
apreciarse en el analisis que realizan Pérez y Féliz en
“La crisis econdmica y sus impactos sobre la politica de
empleo e ingresos en Argentina.” (2010), donde los au-
tores realizan una evaluacion sobre los montos inverti-
dos en el programa en el afio 2009, y analizan los tipos
de empresas que fueron beneficiarias, aunque también
estd presente la presencia de una evaluacién experi-
mental en el andlisis que se realiza sobre el modo en
que el Programa afect6 a que, por ejemplo, en todas las
empresas se registraran aumentos salariales por enci-
ma de la inflacién registrada.

Por otro lado, también puede mencionarse la pre-
sencia de un analisis descriptivo por parte del MTEySS,
al menos en los informes que son de difusién publica,
en los que se evaltiia el cumplimiento de las metas, asi
como la cantidad de trabajadores beneficiarios y los
montos invertidos. Y una evaluacién por parte de los
organismos de control, como mencionamos anterior-
mente el caso de la AGN (2011), que poco se relaciona
con el cumplimiento de los objetivos de la politica, sino
con los sistemas de control que se establecen en su im-
plementacion.

Por el contrario, en el desarrollo mas actual de la
politica, que se da con los cambios a raiz de la pande-
mia por la Covid, tanto los actores sociales como guber-
namentales adquieren un enfoque de evaluacién mas
clinico, que busca comprender los problemas que pue-
den llegar a impedir que el Programa responda correc-
tamente a sus objetivos, realizdndolo incluso a priori.
Ademas, es destacable en este caso, la retroalimenta-
cion que se dio entre la evaluacién realizada por los or-
ganismos gubernamentales y la de los actores sociales,
ya que facilité la radpida reformulacién de la politica
cuando se comenzaron a notar los primeros problemas
en su formulacién -los que ya mencionamos anterior-
mente-, algo fundamental en el desarrollo de politicas
en contextos de emergencia, como puede caracterizar-
se al actual.

Habiendo realizado éste andlisis del modo mas ex-
haustivo que nos fue posible, comprendemos que la
extensién del REPRO mas alld del tiempo que estaba
previsto en su disefo original (mientras estuviera de-
cretada la Emergencia Ocupacional Nacional), se rela-
cion6 con la positiva evaluaciéon que recibié su desa-

rrollo tanto por parte de las agencias gubernamentales
como de los grupos-objetivo. En este sentido, si bien
hubo criticas y problemas relacionados a aspectos que
no habian sido lo suficientemente considerados en sus
disefos iniciales -como los que analizamos en la imple-
mentacion, y cuestiones asociadas al posterior diferen-
ciamiento de beneficios adicionales para las micro, pe-
quefias y medianas empresas-, éstos no llevaron a que
se considerara que la politica fracasé en el cumplimien-
to de sus objetivos, y también gracias a esa valoracion
positiva por parte de los grupos-objetivo y otros actores
sociales es que al gobierno de la coalicion Cambiemos
se le dificulté la efectiva eliminacién del programa.

En este sentido, el andlisis que realizamos sobre to-
dos sus afios de desarrollo también nos permitio tener
una imagen completa del programa, y problematizar
aun mas las consecuencias de la nula reformulacién so-
bre sus objetivos que tuvo a partir de que comenzo a ser
percibido como un programa contraciclico. Sefialamos
este punto en particular ya que un objetivo tan amplio,
como lo es brindar una ayuda econémica a los traba-
jadores de sectores privados en declinacién y areas
geograficas en crisis, (MTEySS, Resolucion 481/2002),
puede ser interpretado tanto en el sentido de que el Es-
tado realice una inversion significativa incluso en situa-
ciones que en el momento de realizarla no son graves,
pero que por proyecciones puede comprenderse que
podrian llegar a serlo si no se interviniera, como en el
caso de la crisis internacional del 2008; o también pue-
de ser interpretado como que la asistencia debe estar
restringida a empresas en crisis, con una concepciéon
mucho mas limitada de lo que calificaria como crisis,
y que Unicamente se brinde la ayuda a empresas que
estdn por alcanzar el estado de quiebra, como se pue-
de entender que ocurrié a partir del 2016, gracias a las
fuentes del MTEySS citadas por Cayén (12 de febrero de
2020) quien resalta que, segun los ex-funcionarios, el
REPRO “es un programa que el Presidente Macri conoce
y que hay que usar de una forma puntual y especifica”,
asf como que “fue creado para la crisis” y “no es algo
que se promocione desde el Ministerio”.

En relacion con esto ultimo, consideramos que si
los objetivos del REPRO hubieran sido reformulados
teniendo en consideracion la concepcién con la que
habia comenzado a ser aplicado a partir del afio 2008,
hubiera sido atin mas dificil para los ex-funcionarios del
MTEYySS, que ocuparon sus cargos entre el 2015y 2019,
despojar al programa de esa valiosa identidad que ha-
bia adquirido, asi como hacer otras modificaciones que
afectaron ampliamente los derechos de los trabajado-
res beneficiarios, como ocurrié con la Resoluciéon 1 -
E/2017 anteriormente mencionada. Realizamos esta



consideracion ya que es fundamental que las politicas
publicas no sean tinicamente protegidas por los actores
sociales que pretenden su sostenimiento, sino, mucho
mas, por las normativas que las reglan, ya que de ellas-
dependen los marcos de accién sobre los que el gobier-
no en funciones puede oscilar sin verse obligado a rea-
lizar una declaracidén de intereses sobre su eliminacién
o ampliamiento.

Por otro lado, podemos llegar a la conclusion de que
gran parte de las escasas dificultades -en comparacion
con otras politicas creadas para responder a la pande-
mia- con las que se enfrentaron los funcionarios en al
implementar el REPRO Asistencia por la Emergencia
Sanitaria estuvieron ampliamente relacionadas con dos
factores: por un lado, el alto nivel de retroalimentacion
que hubo entre los funcionarios que disefiaron la poli-
tica y los actores articuladores de los grupo-objetivo de
la politica; y, por el otro, la larga historia del REPRO, la
que permitié que existiera una experiencia acumulada
sobre las dificultades que se habian enfrentado entre el
2002 y el 2019 tanto para su formulacién como para su
implementacidn, favoreciendo la gran cantidad infor-
macion disponible con la que contaban los funcionarios
gubernamentales para tomar una rapida decision sobre
cudl serfa el mejor modo de implementar la politica en
un periodo de tiempo que no les permitia una gran re-
flexion sobre qué instrumentos utilizar.
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El ciclo de las politicas publicas

Estudiantes: Introduccion
Ordofiez, Sonia
El presente texto tiene como objetivo presentar los

Universidad contenidos de la unidad 4 de la materia Estado, Admi-

UNGS nistracion y Politicas Publicas: El ciclo de las politicas
publicas, teniendo en cuenta su particularidad como
materia introductoria de diversas carreras. En funcién
de este objetivo se explicitaran las ideas principales de
Subirats, Knoepfel, Larrue y Varonne (2008), y Oszlak
y O’Donnell (1976). Estos autores nos plantean recur-
sos tedricos-metodoldgicos para analizar las politicas
publicas!.

Para presentar las propuestas metodoldgicas se uti-
lizara como objeto de andlisis la politica publica creada
en 2009 y designada: Asignacion Universal por Hijo (en
adelante AUH).

En primer lugar se presentara el enfoque de Subi-
rats et al. (2008) con una definicion analitica de politi-
cas publicas y sus elementos constitutivos para luego
describir a la politica publica como un ciclo. Al mismo
tiempo, y siguiendo la propuesta metodoldgica de estos
autores, se presentara el analisis de la AUH.

En segundo lugar, y como propuesta complementa-
ria a ésta, se presentan las ideas de Oszlak y O’'Donnell.
En este caso el desarrollo se concentra mas en el pro-
ceso de construccion de la “cuestion socialmente pro-
blematizada”.

Finalmente se haran algunas reflexiones a modo de
conclusién respecto de las dos propuestas tedrico-me-
todoldgicas descriptas.

Descripcion del objeto de estudio: Asignacion
Universal por Hijo

La AUH es un subsidio que se otorga mensualmente
a las familias que se encuentran en situacion de pobre-

1 Oszlak y O'Donnell utilizan el término politicas estatales como sinénimo

de politicas publicas porque les parece mas adecuado.
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za y/o vulnerabilidad social. Esta asignacién es trans-
ferida a uno de los padres de la familia que tiene a su
cargo nifios, niflas y adolescentes menores de 18 afios y
personas con discapacidad sin limite de edad.

Este beneficio se hace efectivo hasta un maximo de
cinco menores a cargo por titular de cada familia con
la condicién de realizar ciertos tramites que certifiquen
que los nifios, nifias y adolescentes por los que se recibe
el ingreso asisten a la escuela, tienen el calendario de
vacunas completo y realicen sus controles de salud.

Especificamente mediante el Decreto de creacién de
la AUH 1602/09 se trata de contemplar la situacion de
grupos familiares que no se encontraban amparados
por el Régimen de Asignaciones Familiares instituido
porla Ley N2 24.714%. De esta forma en esta ley se agre-
g6 un inciso en el primer articulo que tiene en cuenta la
creacion de:

“Un subsistema no contributivo® compuesto por la
Asignacion por Embarazo para Proteccion Social y la
Asignacion Universal por Hijo para Proteccién Social,
destinado, respectivamente, a las mujeres embarazadas
y a aquellos nifios, nifias y adolescentes residentes en la
Republica Argentina; que pertenezcan a grupos familia-
res que se encuentren desocupados o se desemperien en la
economia informal (Informacion legislativa: 2009)”

Dichas asignaciones se financian con recursos de la
Administracién Nacional de Seguridad Social (en ade-
lante ANSES). Por otro lado, quedaban excluidos del
beneficio los trabajadores que se desempefiaban en la
economia informal, percibiendo una remuneracion su-
perior al salario minimo, vital y mévil.

1- Propuesta de analisis: El ciclo de
las politicas publicas de Subirats

1.1) Aproximacion al concepto

Las politicas publicas son definidas como “una serie
de decisiones o de acciones, intencionalmente coherentes,
tomadas por diferentes actores, publicos y a veces no pu-
blicos - cuyos recursos, nexos institucionales e intereses
varian- a fin de resolver de manera puntual un problema

2 A través de la Ley N2 24.714 se instituyd con alcance nacional

y obligatorio un Régimen de Asignaciones Familiares. Esta norma abarca a

los trabajadores que presten servicios remunerados en relacion de depen-

dencia en la actividad privada, cualquiera sea la modalidad de contrataciéon
laboral y a los beneficiarios tanto del Sistema Integrado Previsional Argen-
tino como de regimenes de pensiones no contributivas por invalidez.

3 Bertran y otros explican que en el caso del régimen contributi-
vo para tener derecho a acceder a los beneficios del régimen es imprescin-
dible haber contribuido o aportado a éste. Por el contrario, los regimenes
no contributivos tienen otras condiciones para acceder a los beneficios, y
su otorgamiento no requiere de haber contribuido previamente al mismo,
financidndose con aportes estatales (Bertran y otros: 2012)
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definido como colectivo. Este conjunto de decisiones y ac-
ciones da lugar a actos formales, con un grado de obli-
gatoriedad variable, tendentes a modificar la conducta
de los grupos sociales que, se supone, originaron el pro-
blema colectivo a resolver (grupos-objetivo) en el interés
de grupos sociales que padecen los efectos negativos del
problema en cuestion (beneficiarios finales)” (Subirats y
otros: 2008, pdg. 36).

Antes de presentar las principales ideas de esta pers-
pectiva, parece conveniente aclarar algo casi evidente
pero no por eso menos importante, las propuestas de
analisis de las politicas publicas suelen hacer uso reite-
rado de la palabra problema y/o problematizacién. El
objetivo entonces es cambiar la realidad de aquello que
se ha concebido socialmente como problema y sobre lo
que se ha decidido que hay que intervenir movilizan-
do los recursos del Estado (que son escasos y tienden a
serlo cada vez mas).

La teoria dela crisis fiscal de James O’Connor (1973),
habla de la contradiccién de las funciones del estado
capitalista: acumulacién y legitimacion. Este autor ob-
serva la tendencia del crecimiento del gasto del estado
a mas velocidad que sus ingresos. En este contexto de
necesidades crecientes e ilimitadas, con aumentos del
gasto pero con dificultades cada vez mayores para el es-
tado en temas de recaudacion, se vuelve cada vez més
importante hacerse la pregunta ;Como es que un pro-
blema se incluye en la agenda de gobierno?

Subirats y otros (2008) presentan un modelo de ana-
lisis de las politicas publicas que se centra en el analisis
de la conducta de los actores implicados (individuales y
colectivos) en las diferentes etapas de una politica pu-
blica.

De esta manera, estos autores determinan y definen
4 claves en su propuesta de analisis:

1- Actores: En este caso se plantean tres tipos de ac-
tores, se intenta explicar el contenido y caracteristicas
de las politicas publicas como producto de las interac-
ciones entre* :

a- Autoridades politico administrativas

b- Grupos que causan el problema que son concep-
tualmente definidos como la poblacién objetivo, aque-
llos a los que se les debe “adecuar” el comportamiento.

c- Grupos que sufren el problema que son concep-
tualmente definidos como beneficiarios finales.

La intervencion de cada uno de estos actores varia
segun los intereses y recursos con los que cuentan, por
lo tanto, éstos ultimos son otra clave del analisis.

2- Recursos: De todo tipo ya que pueden ser mate-
riales, humanos, de indole social (como la capacidad de

4 Aqui se presentan tres unidades analiticas que en la realidad no
pueden ser divididas de forma tajante, son construcciones que permiten al
autor simplificar la complejidad del objeto de estudio.



alianza) etc.

Ademas, los actores que intervienen, deben tener en
cuenta las reglas institucionales vigentes ya que su ac-
cionar estara condicionado por éstas

3- Reglas institucionales generales y especificas:
Estas brindan un marco de accion, las primeras brindan
reglas a todas las politicas publicas en general y la se-
gunda atiende mas la particularidad del caso. Las leyes,
decretos, normativas condicionan el accionar de los ac-
tores intervinientes.

Finalmente los actores, condicionados por los re-
cursos y reglas institucionales vigentes determinan las
caracteristicas de la politica publica. De esta manera se
plantea la dltima clave del analisis.

4- Contenido de una politica: Aqui se hace men-
cion a los diferentes elementos, etapas y caracteristicas
del ciclo de politicas publicas.

Las politicas publicas tienen como objetivo resolver
un problema social. Una situacién de la realidad social
es vista de forma extremadamente negativa, a tal punto
que la sociedad (o gran parte de ella) decide que algo
debe hacerse: especificamente que el estado debe hacer
algo. En este punto se contrasta la situacion presente
(negativa) con una futura (ala que se llegara a través de
la politica publica) mejorada o mas positiva.

El problema social, entonces, es una construccion
social y politica. En este sentido el autor define como
problema social a una situacién que la sociedad con-
sidera como inaceptable. El problema no se define
objetivamente, es cambiante y se articula a través de
mediadores como los medios de comunicacién, quie-
nes ayudan a visibilizarlo. Aqui se destaca entonces su
caracter subjetivo en tanto su conceptualizacién va a
depender de los intereses, recursos, percepciones y re-
presentaciones de los diferentes actores publicos y pri-
vados que forman parte del proceso de definicion del
problema (Subirats et. al: 2008).

Para entender mejor el concepto de politica publica
primero es necesario marcar tres puntos:

1- Notodos los problemas son problemas sociales:
Los diferentes actores sociales pueden sufrir proble-
mas o situaciones desfavorables pero que sin embargo
se remiten al &mbito privado. Para que se convierta en
un problema social debe pasar por un proceso de cons-
truccién en el que otros sectores de la sociedad perci-
ban que ese problema también les afecta en algtin pun-
to. El problema privado se convierte entonces en social.

2- No todos los problemas implican necesaria-
mente la acciéon de una politica publica: Luego de que
se establece socialmente qué problemas preocupan a
la sociedad, s6lo algunos de éstos seran incorporados a

la agenda de gobierno. Nuevamente su incorporacién a
esta agenda dependerd, entre otras cosas, de los recur-
sos que los actores poseen.

3- No todas las politicas publicas pueden verse
como una accién colectiva que pretende el bienestar
social. En algunos casos y, debido por ejemplo a las
diferencias de recursos, un actor puede movilizar una
politica como ejercicio de poder y/o dominacion. Esta
posicién nos vuelve a acercar a los conceptos de auto-
nomia relativa del estado.

1.2) - Elementos constitutivos: “Atributos” de
la politica publica

Las politicas publicas para ser reconocidas como ta-
les deben contar con una serie de elementos obligato-
rios:

a- Solucién de un problema publico: Una politica pu-
blica pretende resolver un problema social reconocido
politicamente como publico.

b- Existencia de grupos-objetivo: Debe buscar mo-
dificar u orientar la conducta de grupos especificos de
manera directa o a través de su entorno.

c- Coherencia intencional: Debe analizar causas y
consecuencias del problema que se pretende mejorar
o solucionar y pensar en intervenciones en esa misma
linea. Es decir, debe definir un modelo causal para in-
tentar producir un cambio social.

d- Existencia de diversas decisiones y actividades:
No puede ser una accién tnica pero tampoco puede ser
muy amplio e indefinido, es un nivel intermedio.

e- Programa de intervenciones: El conjunto de de-
cisiones y acciones previstos deben ser mas o menos
concretas e individualizadas relativas al programa y a
su aplicacion.

f- Papel clave de los actores publicos: Es necesario
que quienes las toman y las llevan a cargo sean actores
integrados en el sistema politico administrativo o sean
actores privados con la legitimidad necesaria para deci-
dir o actuar en base a una representacién juridicamente
fundada.

g- Existencia de actos formales: Supone la existencia
de una fase de implementacidn, ejecucion de las medi-
das.

h- Naturaleza obligatoria de las decisiones y activi-
dades: Los actos publicos se imponen desde la autori-
dad legitima y desde la autoridad legitima, el aspecto
coercitivo muchas veces es la excepcion a la regla.

Para poder comprender mejor la definiciéon de po-
liticas publicas de estos autores se puede tomar como
referencia sus elementos constitutivos, en este sentido
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el analisis de cada uno de ellos permitira fragmentar la
definicion inicial haciendo mas facil el ejercicio de la
lectura comprensiva del concepto.

1.3) - Las fases de la politica publica analiza-
das a través de la AUH

En este apartado se presentara el modelo de analisis
de la politica publica de Subirats et. Al. (2008) a través
del estudio del caso de la AUH. En este caso el modelo
de analisis consta de 5 fases fundamentales: 1- La fase
de surgimiento y percepciéon del problema, 2- Inclu-
sién en la agenda, 3- Formulacién de la politica, 4- Im-
plementacion y 5- Evaluacion. En primera instancia se
definira conceptualmente qué implica cada fase y luego
se procedera a analizar el caso propuesto siguiendo el
esquema analitico presentado por los autores.

En este caso la propuesta implica la division del ciclo
de las politicas publicas en etapas o fases. Las mismas
son categorias analiticas que simplifican el anilisis y,
aunque no necesariamente suceden en ese orden, tie-
nen una légica que es la utilizada en la mayoria de los
€asos.

1.3.1) - Fase de surgimiento y percepcion de
los problemas:

Esta fase es aquella en la que una determinada si-
tuacion produce una necesidad colectiva, carencia o in-
satisfaccion y ante la cual se busca una solucién. Aqui
se construye el problema en cuestion, el cual, en princi-
pio surge como un problema privado o de un sector en
particular. Luego mediante diversos mecanismos como
los medios de comunicacién, los movimientos sociales
o partidos; se va transformando en un problema social.
Ese problema que en principio es sufrido por un sec-
tor comienza a ser visto como un problema que afecta
a otros y se transforma en un problema social. En este
punto se comienza a pensar por oposicion entre la si-
tuacion observada que es vista como problematica y la
situacion deseable. Aqui se realiza una primera aproxi-
macion a las causas del problema, en algunos casos esta
etapa es denominada agenda social.

En el contexto de la década del noventa y crisis del
2001, de profundizacién de los problemas de desigual-
dad, pobreza, indigencia y exclusién comenzaron a te-
ner cada vez mas relevancia los reclamos de nuevos
sectores organizados que buscaban una intervencién
del estado para paliar la situacién de emergencia de las
familias mas afectadas. El problema de la pobreza co-
menzd a verse como un problema social en el contexto

de la aplicacién de politicas econémicas neoliberales,
los reclamos asociados estaban ligados a la falta de em-
pleo y sectores sociales comenzaron a organizarse para
pedir alimentos.

Los actores mdas importantes que se movilizaron
para exigir politicas para resolver el problema de la po-
breza fueron la Central de Trabajadores Argentinos (en
adelante CTA) y el movimiento piquetero. La CTA fue
creada en la década del noventa, desde sus inicios, se
propuso articular al colectivo de los trabajadores em-
pleados y desempleados. Por sus permanentes intentos
de articulacién con organismos de derechos humanos
y otras formas asociativas vinculadas a la problemati-
ca de los derechos sociales, crecientemente vulnerados
por la politica econémica de los noventa, la CTA podria
ser definida mas como un movimiento social que como
un organismo sindical. En el afio 2000 la CTA junto a
diversos organismos sociales y politicos no partidarios,
conformé un Frente Nacional Contra la Pobreza (FRE-
NAPO) a partir del cual convocé a una Consulta Popular,
con el objeto de presionar al gobierno a establecer un
seguro de empleo y formacién (Quintar: 2002).

El movimiento piquetero comienza a constituirse en
algunas regiones del interior del pais, a mediados de los
afios noventa, como consecuencia del gran desempleo
generado por el proceso de reestructuracion y privati-
zacion de las empresas estatales. Con los cortes de las
rutas, buscaba la forma de obligar al espectro politico
(del gobierno y de la oposicién) a escuchar las deman-
das de los desocupados y buscar soluciones.

Las movilizaciones de los piqueteros en los afios
1996 y 1997 se expandieron de sur a norte en el terri-
torio argentino, recreando en las rutas interurbanas un
nuevo espacio publico en el que una parte creciente de
la ciudadania reclama sus derechos sociales, entre los
cuales el principal es el de ser nuevamente incluidos en
el aparato productivo. A partir de la crisis del 2001 in-
cluye a sectores sociales que, expulsados del mercado
de trabajo, engrosan las filas de los llamados pobres es-
tructurales (Quintar, Calello, Fritzsche: 2002).

La pobreza como cuestion social comienza a tener
mayor importancia entonces en la década del 90, luego
encuentra su pico de visibilidad en la crisis de 2001-
2002. Durante el periodo 2003-2007 los reclamos de
los sectores sociales declinaron para comenzar a tener
nuevamente impulso a partir del 2008 con la crisis fi-
nanciera global hasta el 2009 cuando se cre6 la AUH.

1.3.2) - Fase de incorporacion a la agenda poli-
tica:



La agenda politica o agenda de gobierno es un proce-
so de filtro de los problemas emergentes e incluyen las
respuestas de los poderes publicos a los problemas que
se reconoce que han de ser objeto de una politica. La in-
corporacion del problema en la agenda politica sucede
cuando es tomado en cuenta por parte de los actores
decisivos del sistema politico administrativo. Los facto-
res que llevaron al gobierno a actuar ante el problema
estaban linea con la presentacién de varios proyectos
de Ley (de todas las fuerzas politicas relevantes en ese
momento °) que fomentaban la creacién de una politica
que asegure un ingreso destinado a los nifios, nifias y
adolescentes. De esta forma, el problema social comen-
zaba a ser tenido en cuenta por los sectores que podian
tener decisiones relevantes sobre el tema.

En esta etapa, deberia realizarse ademas, un primer
esquema de formulacion del modelo causal. De esta
forma se hace referencia a un analisis sobre causas y
efectos, el mismo permite identificar los origenes del
problema para poder pensar en intervenciones que
permitan modificar la situacién y asi evitar los efectos
negativos consecuentes. La importancia de la formula-
cién del modelo causal reside entonces en diferenciar
las primeras lineas de intervencion posibles.

1.3.3) - Fase de formulacion de politica:

Esta fase implica la formulacién y decisiéon del pro-
grama o la politica. Supone la definicion del modelo
causal de forma mucho mas precisa por parte de los ac-
tores publicos y la formulacién del programa de actua-
cion politico administrativo.

En esta fase, entonces, se formulan y definen las so-
luciones adaptadas al problema, que deben tener cohe-
rencia con el esquema causal previamente elaborado
ademas de ser definidos en detalle. Aqui entonces de-
ben tomarse en cuenta los recursos con los que cuenta
el estado para llevar adelante esa politica, la seleccién
de los instrumentos y el esquema de intervenciones.

Para establecer el analisis de esta etapa, se hara
mencién de una cuestion central de la realidad de los
paises en América Latina en general, y Argentina en par-
ticular: la existencia desde los noventa de los llamados
“Programas de Transferencias de Ingresos Condiciona-
das” (en adelante PTIC). Estos surgieron en América
Latina como consecuencia de los vaivenes econémicos
y crisis constantes. Por entonces los problemas sociales
eran la desigualdad, pobreza, indigencia y desempleo.
(Szenker: 2009).

5 De la Coalicidn Civica, del Frente para la Victoria, del Partido
Socialista, de la Unién Civica Radical, Movimiento Proyecto Sur y Partido
Justicialista.

Estos programas, generalmente financiados por or-
ganismos multilaterales de crédito, combinaban con-
dicionalidad, focalizacion® (en referencia a la concen-
tracion de las politicas publicas sobre la poblaciéon en
condiciones de extrema pobreza) y transferencia de
ingresos al destinatario. En sus origenes fueron pensa-
dos como intervenciones aisladas y temporales pero las
estructuras sociales desiguales de América Latina no
contribuian a la reduccion de la pobreza y la exclusion
mantenida en el tiempo. Fue entonces cuando estos
instrumentos se transformaron en componentes per-
manentes de la politica social (CEPAL: 2006).

En estas circunstancias los PTIC, no sélo no dismi-
nuyeron, sino que aumentaron. La necesidad de trans-
ferencias de ingresos a los hogares mas pobres se vol-
vieron necesarias, indispensables y ya no habia vuelta
atras. Esta situacion sin duda condicionaria mas tarde el
surgimiento de la AUH, tanto que tomara como modelo
al Programa Familias’ . El Programa Familias transferia
ingresos a los titulares (en su mayoria mujeres) a con-
dicion que se presenten certificados de salud y escola-
ridad de los nifios, nifias y adolescentes menores de 19
afios o hasta que terminen el secundario (lo que ocurra
primero).

El objetivo de la AUH responde a una concepcion de
proteccion social que pretende avanzar en la articula-
cion de regimenes contributivo y no contributivo. Se
busca la igualacion de derechos entre los trabajadores
formales e informales o desocupados. Pero se preten-
de alcanzar este objetivo sin contar con una estrategia
universalista, sino intentando alcanzar la universalidad
como principio, utilizando una estrategia centrada en la
focalizacion (Langou Diaz: 2012).

A continuacidn se presentara un cuadro que descri-
be los objetivos de la politica seleccionada:

Mediante el esquema se puede observar como el ul-
timo objetivo de universalidad se logra a través de la
focalizacién sobre los sectores no amparados, el grupo
objetivo (siguiendo los términos utilizados por Subi-
rats) son aquellos padres que se encuentran desocu-
pados o en el mercado informal. Hacia ellos se centra
la intervencidn, y en particular sobre las madres de los

6 El criterio de focalizacion fue desarrollada en el contexto de

programas de ajuste estructural en la region, y en el marco de propuestas
privatizadoras de las politicas sociales. Esta mirada postul6 que a diferencia
de la provision universal, caracterizada como muy costosa e ineficiente, la
focalizacion podia permitir que los gobiernos redujeran la pobreza con mas
eficacia y menor costo (Sojo: 2007)

7 Este es el caso del Programa Familias, el cual fue financiado por
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Se hace mencion de este
programa en particular por tomarlo como antecedente de la AUH. Los linea-
mientos del programa eran marcados por su financiador el BID, organismo
que junto con el Banco Mundial impulsaron programas de Transferencias
de Ingresos Condicionadas, tal como ocurrié en México con el Programa
Oportunidades o en Brasil con el Programa Bolsa de Familia.
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Objetivos de la AUH

CUMPLIR LA LEY DE PROTECCION INTEGRAL DE LOS DERECHOS DE
LAS NINAS, NINOS Y ADOLESCENTES (26.061/05)

4

Asegurar el acceso a salud y educacion de todas las nifias, nifios y adolescentes

_/\
== B
t

En el mercado de trabajo de\

manera formal

?

‘ Asegurar la proteccion de las nifias, nifios y adolescentes cuyos padres estén: ‘

e -

Cumplir el Régimen de Asignaciones
Familiares, Ley 24.714.

Elaboracion propia en base al Decreto 1602/09 y presentacion de la AUH en la pagina de ANSES

hogares. Se pretende cambiar u orientar la conducta de
los padres para que lleven a sus hijos al colegio y con-
trolen su salud.

De esta forma la formulacién del esquema de inter-
venciones se concentra en la conducta de los padres,
pero cuando en la politica se explicita la priorizacion de
la titularidad en las madres se concentra en las tareas
que éstas deben realizar. Especificamente todas aque-
llas ligadas a la reproduccion y cuidado de los ninos.
Los beneficiarios finales serian los nifios, nifias y ado-
lescentes. El objetivo de esta intervencidn es brindarles
la proteccién necesaria para que puedan ejercer sus de-
rechos basicos de salud y educacién entre otros.

Por otro lado el articulo 7 del decreto menciona que:

“El ochenta por ciento (80%) del monto previsto en el
primer pdrrafo se abonard mensualmente a los titulares
de las mismas a través del sistema de pagos de la Admi-
nistracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES). El
restante veinte por ciento (20%) serd reservado en una
Caja de Ahorro a nombre del titular en el Banco de la Na-
cion Argentina percibido a través de tarjetas magnéticas
emitidas por el banco, sin costo para los beneficiarios.”
(Informacién Legislativa: 2009)

Aqui se hace explicito como se llevara a cabo la con-
dicionalidad del cobro, por un lado se restringe el mon-
to total a cobrar, para recibir el porcentaje faltante es
requisito cumplir con la presentacion de certificados,
en el caso de que no se cumpla con estas acreditaciones
en salud y educacidn, los titulares pierden el acceso al
ingreso hasta tanto no se regularice la presentacion de

los certificados adeudados.

Por otro lado, el pago de la AUH se haria directa-
mente a los titulares beneficiarios sin intermediacién.
La formulacion de este punto estuvo marcado por otra
cuestion: la relacion desigual e instrumental que se ha-
bia generado por el cobro de PTIC a través de punteros
en el territorio® . La formulacién pretendia presentar
una forma mads transparente y directa hacia los afecta-
dos.

La propuesta de la AUH, no era la Unica alternativa
de solucion. En 2009, existian seis proyectos presenta-
dos en el Congreso de la Nacion® (Langou, Diaz: 2012).
Todos estos proyectos promovian la instauracion de
fondos dirigidos a generar transferencias para los ho-
gares con nifios, nifias y adolescentes. Las diferencias
entre los proyectos estaban relacionadas con el criterio
de focalizacion y el financiamiento promovido. En todos
los proyectos se reconocia que una transferencia de in-
gresos era necesaria, y también se proponian requisitos
(esencialmente en salud y educacién, como condicién
para percibirlo). Por lo tanto, los proyectos tenian una

8 Esta mirada negativa que atn prevalece analiza las relaciones so-
ciales entre las personas a través de la maquinaria politica y los sectores
que intentan satisfacer sus necesidades como clientes. Para Javier Auyero
(2001), el sistema clientelar funciona como una maquinaria ideolégica que
presenta la reproduccién de las relaciones asimétricas y de manipulacion,
como relaciones de cooperacion a través del intercambio personalizado. Lo
fundamental en las relaciones clientelares no estaria dado por los intercam-
bios materiales sino por los mensajes, discursos y visiones del mundo que se
transmiten en los mismos. Al hacer especial hincapié en la confianza mutua,
la solidaridad y el cuidado, se encubren las desigualdades y se legitiman las
cosas tal como son.

9 De la Coalicién Civica, del Frente para la Victoria, del Partido Socialista,
de la Unién Civica Radical, Movimiento Proyecto Sur y Partido Justicialista.



base en comuin, mantenian las caracteristicas basicas de
los PICT pero intentaban ampliar las condiciones para
recibirlo. Se reconoce asi que habia consenso en la ne-
cesidad de la formulacién de una politica que transfiera
ingresos a los hogares mas desfavorecidos.

La AUH sufrié dos modificaciones importantes, la
primera no fue directamente una reformulacién del de-
creto pero en Julio de 2015 a través de la Ley N2 27.160
se establece que las asignaciones familiares y la AUH
se actualizaran dos veces por afio de acuerdo al mismo
calculo del indice de movilidad que se utiliza para las
jubilaciones. A partir de esta modificacion los aumentos
deben realizarse dos veces al afio: en marzo y septiem-
bre.

Por otro lado, mediante el Decreto 593 en el afio
2016 se incorpor6 a la AUH a las personas que perte-
necen al Régimen Simplificado para Pequefios Contri-
buyentes, los monotributistas que facturan mensual-
mente un ingreso menor al salario minimo vital y moévil.
Mediante el mismo Decreto se amplié la compatibilidad
de la AUH con Programas Nacionales de Empleo y Segu-
ro de Capacitacién y Empleo.

1.3.4) - Fase de implementacion:

En esta etapa se espera que se ejecute el plan de ac-
cion que el gobierno y el parlamento ha decidido. Es
una adaptacién del programa de la politica a las situa-
ciones concretas a las que debera enfrentarse. Muchas
veces, en esta fase se realizan modificaciones ya que a
la hora de llegar al territorio se pueden encontrar con
situaciones no esperadas.

Aqui se plantea una dicotomia similar a la que se nos
presenta en la relacion teoria versus practica, un punto
es la planificacién y en el otro extremo esta la accion. Es
por esto que en la fase de implementacién puede haber
diferencias segun territorio y acceso a recursos.

La implementacién de la AUH comienza a partir de
la firma de un convenio marco entre el Gobierno Nacio-
nal y el gobierno de cada provincia (en todos los casos
salvo en San Luis), el principal motivo era establecer la
cesion de la base de datos de los planes y programas
sociales provinciales por parte de las autoridades sub-
nacionales para asegurar el control de las incompatibi-
lidades establecidas mediante el cruce de bases de da-
tos. La disponibilidad de datos era necesaria ya que el
decreto establecia que las provincias no podian adaptar
la politica al territorio subnacional ya que eso quedaba
en manos del nivel central (Langou Diaz: 2012)

De esta forma las provincias actualizaban la infor-
macion cada mesy cedian los datos a la ANSES para que
chequeara la superposicion de cobros de beneficiarios

de programas provinciales, locales o empleados esta-
tales, tal situacion fue en gran medida bien organiza-
da. Sélo en el caso de Corrientes se produjeron ciertas
tensiones ya que la provincia firmo el convenio pero no
actualizaba los datos al gobierno central por lo que en
algunos casos se dio la baja de beneficiarios de la AUH
por informacién desactualizada (Potenza: 2011).

La AUH se implementa a través de la ANSES princi-
palmente a través de Unidades de Atencidn Integrales
(UDAI). Como condicionalidad del ingreso, los titulares
deben presentar anualmente en ANSES la Libreta de
controles de cada uno de los hijos o nifios a cargo. La
Libreta se descarga por internet o puede retirarse en
las UDAI y consta de 4 partes (ANSES: 2019):

Declaracion jurada: Para informar la situacién labo-
ral del adulto responsable que cobra la Asignacion.

Educacién: Para acreditar la asistencia del nifio a la
escuela, obligatorio a partir de los cinco afios.

Salud: Para certificar los controles de salud. Es re-
quisito estar inscripto en el Plan Sumar sino se posee
obra social.

Vacunacion: Para acreditar que el nifio recibié las va-
cunas correspondientes.

Desde la pagina de ANSES se informa como una no-
vedad y facilidad para los titulares la presentacion de
la misma por internet a partir del 2019. Se explica me-
diante un tutorial tanto en video, como en la pagina de
forma escrita, los pasos a seguir para el envio del archi-
vo de forma digital. Esta herramienta no parece ser muy
accesible para las personas, ya que se necesita tener ac-
ceso a internet, impresora, celular y correo electrénico;
ademas de un muy buen manejo de cada uno de ellos.

Una de las cuestiones mas importantes es que el
pago se realiza tal como fue enunciado en su formula-
cion, se hace directamente hacia el titular mediante una
tarjeta electrdnica y sin intermediacion ni costos para
los titulares, padres de familia.

1.3.5) - Fase de evaluacion:

La fase de evaluacidn implica determinar los resul-
tados y los efectos de la politica publica. Se evalda la
eficacia y la eficiencia de la pertinencia de lo realizado
respecto al problema inicial. En ese sentido se tratara
de identificar los efectos directos e indirectos de la po-
litica.

Los analisis en términos de evaluaciéon en educa-
cién y salud encontrados son mas de caracter cualita-
tivo, muchos de ellos fueron realizados por el propio
gobierno en conjunto con instituciones especializadas
y reconocidas. Existen publicaciones del Ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social en el afio 2011 en el
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que presenta el “Resumen de la Evaluacién: Asignacién
Universal por Hijo, Evaluacion del impacto en los ingre-
sos de los hogares y el mercado de trabajo”. Los datos
analizados se extrajeron de la Encuesta Permanente de
Hogares del 2009 y 2010 (MTEySS: 2011). Otro trabajo
titulado “Analisis y evaluacion de los aspectos educati-
vos de la Asignacion Universal por Hijo (AUH)” es un in-
forme elaborado por el Ministerio de Educacién en base
a los estudios realizados por las siguientes universida-
des nacionales: Universidad Nacional de General Sar-
miento, Universidad Nacional de La Plata, Universidad
Nacional de Misiones, Universidad Nacional de Moreno,
Universidad Nacional Patagonia Austral y Universidad
Nacional de Villa Maria (Ministerio de Educacion: 2011)

En el afio 2017 la ANSES junto al Ministerio de De-
sarrollo Social, el Fondo de las Naciones Unidas para la
Infancia (UNICEF), la Facultad de Ciencias Econ6micas
de la Universidad de Buenos Aires (UBA) y El Centro de
Estudios Distributivos, Laborales y Sociales (CEDLAS)
publicaron el informe titulado: “Andlisis y propuestas
de mejoras para ampliar la AUH” (UNICEF: 2017)

Estos ejemplos reafirma las limitaciones en cuanto
a la independencia de la formulacién de la metodologia
y posibles sesgos que reconocen Subirats et. Al. (2008)
y que también mencionan Oszlak y O’Donnell (1976).

Los principales efectos de la politica en educacion
son: mayor nivel de presentismo, matricula y retencion.
Esta situacién también se presenta en escuelas de edu-
cacion intercultural bilinglie como por ejemplo con los
pueblos originarios (Castro, Marta: 2001).

Se observa una mejora de las condiciones de vida y
la resolucién de algunas necesidades en el ambito del
hogar. Favorece el acceso a bienes esenciales como vi-
vienda, gas, alimentacién y ropa. Otros alcances refie-
ren a los cambios en los hogares, que mejoran desde las
condiciones sanitarias, de hacinamiento —-en forma muy
marcada- y hasta las vinculadas con las oportunidades
laborales informales (compra y venta de ropa, empren-
dimientos culinarios, entre otros) (MTEySS: 2017).

Ademas se observa una mejora en el acceso o recu-
peracion de la posibilidad de la recreacién y consumos
culturales. Es decir, posibilita que puedan acceder a
“bienes” significativos, como asi también, protagonicen
procesos de reorganizacion familiar. Esto, en ciertos ca-
sos conlleva que los nifios dejen de participar del mun-
do del trabajo y vuelvan a tener un pleno ejercicio de
sus derechos (MTEySS: 2017).

En salud, se constata que los planes publicos alcan-
zan proporciones muy importantes entre los destina-
tarios de la AUH (90,3%), mientras que la cobertura
formal a través de una obra social predomina entre los
no destinatarios de esta politica (65,2%). Ello podria

dar cuenta del efecto de la condicionalidad en salud en
el acceso al sistema publico por parte de los destina-
tarios de la AUH. En relacién con el cuidado personal
de la salud, no se registran disparidades significativas
entre los destinatarios y no destinatarios de la AUH. En
ambos casos la consulta al médico en el ultimo afo se
ubica por encima del 80%. Mientras que entre los mo-
tivos por los cuales no se realizaron consultas médicas,
resulta llamativo que el 1,5% de los destinatarios de la
AUH haya argumentado haber concurrido al servicio,
pero no haber recibido atencién médica (Centrangolo,
Oscar y Curcio, Javier: 2017).

2) - Lapropuesta tedrica metodologi-
ca de Oszlak y O'Donnell

Oszlak y O'Donnell (1981) definen a las politicas pu-
blicas como “un conjunto de acciones u omisiones que
manifiestan una determinada modalidad de interven-
cion del Estado en relacién con una cuestion que conci-
tala atencidn, interés o movilizacion de otros actores de
la sociedad civil. De dicha intervencién puede inferirse
una cierta direccionalidad, una determinada orienta-
cion normativa, que previsiblemente afectara el futuro
curso del proceso social hasta entonces desarrollado en
torno ala cuestion”.

Es importante mencionar que estos autores hablan
de las politicas estatales como sinénimo de politicas
publicas, la eleccion del uso de estos términos esta en
concordancia con su marco tedrico metodolégico. En
este sentido estos autores mencionan que las politicas
publicas (estatales para ellos) contribuyen a un mejor
conocimiento de los problemas del estado latinoameri-
cano contemporaneo que implica un capitalismo tardio
y dependiente.

Diversos autores han mencionado en sus textos la
necesidad de un andlisis diferenciado de los estados
latinoamericanos, que sean profundos y que tengan en
cuenta sus especificidades. De esta forma los errores
mas comunes son el abordaje de los estados latinoame-
ricanos como un bloque conjunto que no da cuenta de
las caracteristicas particulares de cada uno, asi como
los estudios de caso que a menudo no permiten sacar
conclusiones mas generales (Faletto, Enzo: 1989).

Las propuestas de autores como Oszlak, O Donnell
y Faletto coinciden en la necesidad de contextualizar
espacialmente e histéricamente cada estudio tratando
de evitar trasladar los andlisis que se realizan en paises
desarrollados por considerarlos muchas veces inade-
cuados. En este sentido, un punto a considerar sera el
origen histérico de la conformacion de los estados de



América Latina como paises subdesarrollados y pro-
ducto de ésta situacidn, su relacion en el plano econo6-
mico internacional y condicionamientos.

Oszlak y O Donnell plantean que el estado latinoame-
ricano debe analizarse en relacién con otros procesos,
en particular con la formacién de la coalicidn integrada
por la burocracia, el capital internacional y la burguesia
nacional. Estos componentes, sumados a otros, como
la exposicion a crisis reiteradas por la debilidad en el
plano econémico internacional, han hecho necesarios
cada vez mas un papel activo del estado para tratar de
controlar el conflicto social (Oszlak y O’Donnell: 1981).

Para dar cuenta del estado de algunos rasgos mas
salientes del estado proponen un recorte metodolégico,
concentrandose en el analisis de las politicas publicas
tratando de seguir la trayectoria de una cuestion social-
mente problematizada a partir de su surgimiento, de-
sarrollo y su eventual resoluciéon. En este punto es im-
portante identificar el ciclo vital que se inicia desde la
problematizacién social hasta su desapariciéon (ya sea
porque el problema se soluciono, se decidié que nada
puede hacerse, se reprimi6 etc). En el proceso de reso-
lucién intervienen diferentes actores, entre ellos, uno
destacado es el estado; el cual tomara una posicion de-
terminada frente a la cuestién al igual que el resto de
los actores.

2.1)
analisis

- Puntos a tener en cuenta a la hora del

Oszlak y O Donnell (1976) enumeran una serie de
puntos como ejes de andlisis de su propuesta metodo-
légica. Se procedera entonces a realizar un estudio si-
guiendo las recomendaciones de estos autores.

2.1.1) - Identificacion de la cuestion

En primer lugar, los autores definen a las “cuestio-
nes” como los asuntos socialmente problematizados,
esto ocurre cuando un sector, grupo o individuos de la
sociedad creen que puede y debe hacerse algo con esa
cuestion y por consecuencia, ser incorporado dentro de
la agenda de problemas sociales vigente. En este caso
se remarca que no todos los problemas son problemas
sociales, s6lo algunas necesidades y demandas de la so-
ciedad seran objeto de la atencion del estado debido a
que ninguna sociedad tiene la capacidad ni los recursos
de atender a todos los aspectos vistos como negativos.
Esta es una forma de establecer prioridades sobre las
cuestiones sobre las que hay que intervenir. Podemos
mencionar entonces que la cuestion socialmente pro-

blematizada de la AUH, tal como se menciond antes,
es la pobreza. Otras cuestiones formaban parte de la
agenda de cuestiones que estaban asociados a este pro-
blema, como el desempleo, problemas alimentarios, la
inseguridad entre otras; pero la pobreza fue tomando
relevancia entre éstos especialmente por el agrava-
miento de las condiciones de vida de amplios sectores
luego de la crisis del 2001.

A partir de la década del 90, en la Argentina, la po-
breza se presenta como un fenémeno muy diverso, re-
saltando especialmente la comprobaciéon de que exis-
tirfan nuevas formas en la que ésta se expresa. Una
novedad de este antiguo problema es que en un mismo
grupo familiar pueden existir situaciones muy hetero-
géneas (Minujin y Kessler, 1995: 265).

Estas nuevas expresiones de pobreza son mucho
mas complejas que en el pasado, lo cual es coherente
con la mayor diversidad en todos los espacios sociales
donde estan obligadas a funcionar las personas, inclu-
yendo los pobres. Para entender esta realidad es nece-
sario observar las trayectorias de vida entendiendo a la
situacién de pobreza como resultado de los mas recien-
tes cambios en los principios de organizacion social. El
problema es justamente cdmo cortar esa trayectoria,
esos caminos diversos que llevan a las personas a en-
contrarse en situacién de pobreza. (Lo Vuolo, Barbeito,
Pautassi, Rodriguez: 2004).

2.1.2) - Surgimiento histdrico de la cuestion

Aqui se hace necesario identificar quién la recono-
ci6 como problematica, como se difundi6 esa vision y
con qué recursos. Estos interrogantes ademas, pueden
dar una primera aproximacion a los diferentes actores
intervinientes y su poder de influencia, por lo tanto da
cuenta de las diferentes estructuras de poder de la so-
ciedad. Para analizar las politicas publicas es necesario
entonces hacer una mirada hacia atras y observar mas
detenidamente su periodo de iniciacion.

La pobreza como cuestion social comenzd a visibili-
zarse en la década del 90, para entonces en el contexto
de fortalecimiento de politicas econdémicas neolibera-
les, comenzaron a ser cada vez mas grandes los sec-
tores que cafan en la categoria de “nuevos pobres”. El
fendmeno de la pobreza no era nuevo en Argentina, la
preocupacion comenzd a crecer cuando se observaron
situaciones de pobreza estructural, es decir, pobreza
sostenida en el tiempo.

Uno de los actores que mas visibilizaron esta cues-
tion fue el movimiento piquetero ya mencionado pre-
viamente, el principal recurso para negociar con el go-
bierno ayuda social eran los cortes de ruta. Esta nueva
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modalidad de protesta y los efectos sobre el conjunto
de la sociedad atrafan a los medios de comunicacidn.
Con el tiempo y como consecuencia de los resultados
de las protestas, el movimiento piquetero se constituyé
como un actor social relevante hasta la actualidad.

Uno de los datos mas significativos de los afios 90
es el surgimiento de protestas de desocupados en vin-
culo estrecho con los sectores sindicales y sociales mas
afectados por las reformas del Estado y del mercado
-empleados publicos, docentes y estudiantes, profesio-
nales de la salud, trabajadores judiciales, entre otros y
en abierta confrontacion con las organizaciones sindi-
cales nucleadas en la Confederacion General del Traba-
jo -CGT. Asi, los reclamos vinculados con el mundo del
trabajo siguieron teniendo un peso central en el escena-
rio de la protesta social pero estuvieron liderados por
un nuevo tipo de actor colectivo y, de forma creciente,
la confrontaciéon se materializé6 en mayor cantidad de
movilizaciones que de huelgas (CELS: 2002). Es en este
contexto que la CTA se transforma en un actor relevante
como movimiento social que podia incluir a empleados,
desempleados, organizaciones sociales y organizacio-
nes politicas no partidarias.

Durante los dias 14 al 17 de diciembre de 2001 se
llevé a cabo, en todo el pais, una Consulta Popular para
promover la implementacién de un Seguro de Empleo
y Formacion para cada jefe o jefa de hogar desocupa-
do, una Asignacién Universal por hijo menor de 18 afios
para todos los trabajadores y una Asignacién Universal
para personas que se encontraban en edad jubilatoria
sin cobertura previsional. La propuesta fue impulsada
por el FRENAPO, bajo el lema: "Ningtin hogar pobre en
la Argentina" (CELS: 2002)

El 18 de diciembre de 2001 un grupo de 60 personas
irrumpié en un minimercado de la cadena Dia en la lo-
calidad de San Martin, en la provincia de Buenos Aires,
para llevarse alimentos. En San Miguel, provincia de
Buenos Aires, unas 500 personas saquearon varios co-
mercios. Al dia siguiente se produjeron en todo el pais
numerosos saqueos contra negocios, especialmente de
venta de alimentos, casas de electrodomésticos y de in-
dumentaria. En algunos casos, la policia no intervino de
modo efectivo y se produjeron enfrentamientos innece-
sarios con los agentes de seguridad. En muchos lugares,
los propios comerciantes reaccionaron con armas de
fuego frente a los agresores. Como resultado de la vio-
lencia de ese dia, 7 personas fueron muertas a balazos
durante los saqueos a supermercados. (CELS: 2002)

En el contexto de crisis se llegaron a niveles hist6-
ricos de desempleo en mayo de 2002, 21,7% segun el
INDEC. En octubre de 2002 la pobreza e indigencia al-
canzaron cifras record 57,7% y 27,7% respectivamente

dejando al descubierto una vez mas que la problema-
tica seguia creciendo y asi lo reflejaron los diferentes
medios de comunicacién. A lo largo de todo el periodo
1996-2008 existian diferentes politicas sociales foca-
lizadas que tenfan el objetivo de controlar el creciente
avance de la problematica entre los mas importantes se
pueden nombrar el Plan Trabajar en 1996, el Plan Jefes
y Jefas de Hogar Desocupados en 2002, el Programa Fa-
milias y Seguro de Capacitacion y Empleo en 2004.

Entre 2003 y 2007 las protestas, movilizaciones
mermaron y el problema de la pobreza dejo de tener
tanta visibilidad, en parte por la nueva posicién adop-
tada por el Gobierno del presidente de Néstor Kirchner,
y su sucesora Cristina Fernandez. Mediante el decreto
1602/09 de creacion de la AUH se puso de manifiesto
que el estado debia hacerse cargo de la problematica de
la pobreza desde una vision menos asistencialista. Tal
resolucion, luego de 13 afios de politicas focalizadas,
estaba relacionada con la imposibilidad de eliminar los
subsidios, planes y programas, los cuales se convirtie-
ron en intervenciones permanentes y necesarias en la
politica publica argentina. Por otro lado se hacian cada
vez mas notorias las demandas para promover una
asignacion familiar que proteja especialmente a los ni-
fios, nifias y adolescentes menores de 18 afios por am-
plios sectores de la sociedad. Antes de la creacion de
la AUH mediante el decreto 1602/09, se presentaron
seis proyectos de ley similares de la Coalicién Civica,
del Frente para la Victoria, del Partido Socialista, de la
Unidn Civica Radical, Movimiento Proyecto Sur y Parti-
do Justicialista.

2.1.3) - Definiciones sociales de la cuestion

Rara vez los actores intervinientes coinciden en la
definicién del problema que se convierte en cuestion
por lo que las variaciones en torno a esas definiciones
es de vital importancia. En esta instancia entran en jue-
go las percepciones de los actores sobre la cuestion y
como la interaccién con el resto de los actores (inclu-
yendo al estado) determina la definicién del problema,
se piensan sus causas y sus posibles soluciones.

Este proceso de construcciéon de la definiciéon final
de la cuestion es al mismo tiempo una lucha de por la
apropiacion de los significados de la politica ptblica y
un reflejo de las estructuras desiguales de poder en tan-
to el resultado de tal construccién es la consecuencia
de de las tomas de posicion, en los conflictos y la coali-
cion entre el estado y los actores sociales interesados.
Las diferentes visiones que compiten entre si para ser
la “legitima” provienen de actores con diferentes recur-
sos: capacidad de movilizacion, capacidad de visibiliza-



cion, capacidad de alianza, recursos econémicos etc. El
conflicto desatado por los significados y definicién de la
politica publica son desiguales y son claves para enten-
der las estructuras de poder en la que estan inmersas
la sociedad.

Las visiones de la pobreza en Argentina son dispa-
res, pobreza, indigencia, exclusion, desempleo son tér-
minos que se utilizan muchas veces como sinénimos, la
ausencia de claridad conceptual frente a los problemas
justificaria la necesidad de que prevalezcan la negocia-
cion entre las partes con interés directo en la materia
de forma que se pueda intentar intervenir sobre la pro-
blematica de manera practica. En el caso de la pobreza,
esta practica hace que los principales afectados, que
no tienen gran cosa para negociar, que no estan orga-
nizados como grupo de interés, muchas veces queden
excluidos de la negociacidn. Las politicas de la pobre-
za siguen siendo funcionales para la persistencia del
“clientelismo” en el pais (Lo Vuolo et al: 2004).

En concordancia con las posiciones ortodoxas de los
organismos de financiamiento internacional, la visién
imperante en Argentina es que la solucién de la pobre-
zaes el crecimiento y el derrame de los beneficios hacia
los mas pobres. Mientras tanto, los programas sociales
se multiplican como medio de atender las urgencias. La
solucion de largo plazo es el crecimiento (esto, dicho
luego de varios afios de crecimiento). Mientras tanto se
responde con “algo” que sirva para la urgencia (Lo Vuo-
lo et al: 2004).

Esta vision imperante, esta forma de conceptuali-
zar la problemadtica como una situaciéon de emergencia
puntualizada en determinadas familias, explica la proli-
feracion de los PTIC en Argentina, la concepcion transi-
toria del beneficio, la focalizacion sobre las familias mas
pobres y las condicionalidades que harian a los titula-
res merecedores del ingreso. A medida que los PTIC se
volvieron componentes permanentes de la politica so-
cial, esta visién fue mutando hacia una concepcion de
derechos con la implementacion de la AUH y la idea de
promover una politica publica ya no financiada por Or-
ganismos Internacionales de Crédito, sino con recursos
propios.

2.1.4) - Toma de posicion por parte del estado

Considera la toma de posicidon por parte del estado
frente a la cuestion que pretende solucionar, que en ge-
neral incluye decisiones de una o mas organizaciones
estatales conjuntas o asociaciones que se mantienen a
lo largo de un periodo de tiempo considerable. De esta
forma esta implicita la idea de que pueden presentarse
contradicciones por el trabajo conjunto de las diversas

organizaciones, también cabe destacar que la politica
publica incluye no sélo la accion del estado sino tam-
bién la omisidn o inaccion. Esta reflexion incluye enton-
ces tres ideas: 1- la politica estatal no es Unica, ni clara
y debe ser contextualizada, 2- las respuestas del estado
pueden resultar conflictivas entre si, 3- el estado es un
actor mas en el proceso de desarrollo de una cuestidn,
pero al mismo tiempo, tiene mayor relevancia.

Tal como se mencion6 antes la conceptualizacién de
la pobreza en Argentina en el periodo 1990-2003 esta-
ba mas relacionada con una visién estigmatizante y de
responsabilidad de los sectores pobres frente a su si-
tuacién. Durante las décadas del 80 y 90 se produjo una
redefiniciéon de la relacién entre el estado y la econo-
mia conocido como el “Consenso de Washington”. Parte
de sus premisas basicas eran que los gobiernos debian
ejecutar amplias reformas politico-institucionales de
“libre mercado” eliminando controles, restricciones,
subsidios y regulaciones. El supuesto era que la dina-
mica de mercado generaria un efecto “derrame” de sus
beneficios al conjunto de la sociedad (Vilas: 2007).

En concordancia con esta vision, el estado ha inter-
venido y tomado posicién en esa légica. Durante la im-
plementacion del Plan Trabajar y el Plan Jefes y Jefas
de Hogar Desocupados se producia un discurso que
transferia responsabilidades a los afectados por el des-
empleo y la pobreza, condicionando las prestaciones al
cumplimiento por parte de sus destinatarios de obliga-
ciones laborales. Las intervenciones buscaban regular,
y asi vigilar y controlar el descontento social (Castoria-
dis: 2008).

Entre el 2002 y 2005 el discurso y la practica guber-
namental buscan reconstruir la golpeada legitimidad
de los poderes del Estado, aludiendo a la construccién
de un arreglo consensual que se simboliza con la ins-
tauracion de la Mesa del Didlogo Argentino, en la que
representantes de los distintos sectores de la sociedad
confrontan sus puntos de vista y procuran elaborar
acuerdos y coincidencias basicas, con el apoyo y el res-
paldo moral y estratégico de la Iglesia Catdlica y de la
Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) (La Nacion:
2002).

Otra posicién frente a la problematica fue la crimi-
nalizacion de las protestas, muchas de las acciones de
las personas que participaron en manifestaciones du-
rante la segunda mitad de la década del ‘90 fueron con-
sideradas ilicitas por la justicia penal, descartadndose
que pudieran encontrar amparo en el ejercicio legitimo
del derecho a la libertad de expresién. En muchas otras
ocasiones, ademas, las manifestaciones populares fue-
ron reprimidas ilegitimamente por las fuerzas de segu-
ridad de la Nacién o de las provincias. Estos casos se
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caracterizaron por un uso abusivo de la violencia que
produjo varias muertes y gran cantidad de heridos en
todo el pais (CELS: 2002).

Por otro lado se trataba de minimizar el conflicto,
por ejemplo, el presidente Fernando De La Rua pidi6 a
su gabinete “no dramatizar” y “salir a atender la emer-
gencia” en el contexto de los saqueos del 18 de diciem-
bre. En consonancia con su postura expresd: “No en-
contramos motivos para que haya una magnificacion de
estos episodios. El problema existe, pero no debe ser
motivo de alarma o de hablar de un conflicto general”.
Al dia siguiente, durante la tarde del 19 de diciembre de
2001, el presidente declar¢ el Estado de Sitio en todo el
pais (CELS 2002). Luego de esta situacién el gobierno
finalmente decide repartir alimentos con la intencién
de frenar los saqueos (Clarin: 2001)

Carlos Vilas (2007) explica como luego del 2003 se
observan cambios importantes en la forma en la que in-
tervenia el estado, destacando una gestion estatal mas
activa en asuntos econdémicos y sociales considerados
relevantes, como la re-estatizacion de algunas empre-
sas y actividades que habian sido privatizadas y una
posicion mas firme en el sistema financiero. El autor
entonces reconoce avances en materia de distribucién
del ingreso, reduccion de la pobreza y reactivacion pro-
ductiva que asocia no sdélo a la intervencion del estado
sino también a la coyuntura favorable de los precios in-
ternacionales de los principales productos de exporta-
cion del pafis.

La descripcion de Vilas, mostrando dos modelos
econdmicos antagonicos, estan presentes en la letra del
Decreto 1602/09 con el que finalmente se crea la AUH.
En primera instancia se reconoce que hubo momentos
de exclusion, momentos que se asocian al pasado:

“Que, como se ha destacado, una medida de tal natu-
raleza tiene sin embargo una indudable relevancia en
cuanto significa mds dinero en los bolsillos de los secto-
res mds postergados. No implica necesariamente el fin de
la pobreza, pero inocultablemente ofrece una respuesta
reparadora a una poblacién que ha sido castigada por
politicas econémicas de corte neoliberal.” (Informacién
Legislativa: 2009)

En la formulacién de la AUH que refleja la vision del
estado, el problema no serfa actual, sino que es here-
dado. Las causas se relacionan con las politicas econo6-
micas de corte neoliberal. En otro de los considerandos
del decreto se expresa lo siguiente:

“Que, si bien las politicas de estado llevadas a cabo
han producido una mejora en la situacién econémica y
financiera del pais reduciendo los niveles de pobreza y
de marginalidad alcanzdndose, asimismo, un importante
incremento del nivel ocupacional, subsisten situaciones
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de exclusién de diversos sectores de la poblacién que re-
sulta necesario atender.” (Informacion Legislativa: 2009)

En este caso se remarca que se trabajé de forma dife-
rente en los ultimos afios y con éxito para combatir esos
problemas (haciendo referencia al periodo 2003-2009)
pero que aun habia situaciones por resolver y mejorar.
De esta forma se reconocen limitaciones e identifican
los problemas: pobreza, marginalidad y exclusion.

El 21 de Octubre del afio 2005 se sanciona la Ley
Nacional 26.061 de Proteccién Integral de los Derechos
de Nifios, Nifias y Adolescentes, asi se cambia el para-
digma juridico social de la “situacion irregular” previa y
se funda un nuevo paradigma denominado doctrina de
la proteccion integral. En este sentido se propone una
mirada hacia los mismos como sujetos de derecho con
un principio de visién universal y no de discriminaciéon
(Bellof: 2005). Por otro lado hay que tener en cuenta
que el gobierno nacional hasta el afio 2005 no habia
dictado ninguna ley especifica de proteccién a la infan-
cia, como si lo habian hecho una cantidad importante
de provincias del pais (Informacion Legislativa: 2005).

En el caso de la politica de 1a AUH se habla en térmi-
nos de proteccidn de los derechos de los nifios, nifias y
adolescentes. Resulta evidente que una persona de die-
ciséis o de diecisiete afios no es propiamente un nifio
pero tampoco es un adulto y, como tal, es titular de to-
dos los derechos que corresponden a los primeros. Por
lo tanto los nifios, nifias y adolescentes deben ser objeto
de una especial proteccion en cuanto persona en fase de
desarrollo y, por ello, es especialmente vulnerable (In-
formacion Legislativa: 2005).

Una novedad respecto a la variaciéon del monto a co-
brar surgié en Julio de 2015 cuando se aprob6 la Ley de
Movilidad de AUH y de Asignaciones Familiares (AAFF)
mediante el cual se actualizaria el monto de las asigna-
ciones automaticamente, dos veces por afo: en marzo
y septiembre mediante el indice de movilidad (ANSES:
2015).

A partir del cambio de gobierno en el 2015, el pro-
blema de la pobreza se agrava y la postura que se adopta
es de minimizacion del problema a partir de la promesa
de mejora de la situacion a largo plazo. Concretamente
no se generaron nuevas alternativas, se siguié imple-
mentando la AUH con una ampliacién pequefia hacia
los monotributistas. En el 2018, se produjo un cambio
de la féormula de movilidad previsional que perjudicé
a los jubilados y demads beneficiarios de la Seguridad
Social. Entre ellos a los beneficiados por la AUH, y en
diciembre del mismo afio se otorg6 un bono extra para
compensar la pérdida del poder adquisitivo debido a la
inflacion (Clarin: 2019).



2.1.5) - Tomas de posicion de otros actores

La toma de posicion por parte del estado nos condu-
ce al andlisis de la toma de posicién de los otros acto-
res sociales que intervienen debido a que éstos pueden
afectar el proceso de resolucion de las cuestiones y las
futuras tomas de posicion sobre las mismas. Esta situa-
cion hace dificil discriminar qué efectos o qué cambios
son productos de la acciéon de qué actores.

Por ejemplo, al tratar temas sensibles como la po-
breza y la exclusion social los medios de comunicacidn,
en ocasiones tienen un tratamiento poco elaborado de
temas vinculados a pobreza produciendo perjuicios
a los grupos y a las personas con las que trata. En ese
sentido invisibilizan la problematica, no ven y no po-
nen en agenda la cuestion. Ademas individualizan a
los afectados, cuentan historias de pobreza en primera
persona describiendo en detalle los sufrimientos de los
protagonistas sin ofrecer ninguna referencia al contex-
to politico, econémico y social en el que se produce esa
situacion. Realizan notas ahistéricas, apoliticas y des-
contextualizadas. Estigmatizan, ponen etiquetas o rétu-
los con alta carga negativa a las personas. Finalmente,
espectacularizan situaciones de pobreza extrema de
modo sensacionalista, exacerbando los rasgos violentos
y amarillistas '° de las situaciones marginales (Maldo-
nado: 2017).

Ya se ha mencionado el papel de la CTA en la con-
formacion del FRENAPO integrado por organizaciones
sociales, sindicales, politicas, de derechos humanos,
eclesiales y estudiantiles y la Consulta Popular que se
realizé en el afio 2001 el cual recibié gran apoyo de
la sociedad. Esta consulta en la Argentina significé un
mecanismo de democracia directa. Sin el respaldo del
Poder Ejecutivo, sin el apoyo de las mayorias en el Con-
greso y sin usar las maquinarias de los partidos poli-
ticos, se pronunciaron mas de 3.000.000 personas, de
las cuales 1.394.131 fueron de la Provincia de Buenos
Aires (SUTEBA: 2019).

En diciembre de 2001 la situacion del pais era deli-
cada. La crisis era considerada por muchos como termi-
nal. La Iglesia Catolica tom6 una postura de apoyo hacia
los reclamos populares y en la 1302 Reuni6n de la Co-
misién permanente de la Conferencia Episcopal Argen-
tina, que se realiz6 en Buenos Aires, el 13 de diciembre
de 2001 declararon: “en esta crisis sufren mas los que
menos tienen: los pobres y desprotegidos, como son los
desocupados, los jubilados, los pequefios empresarios,
productores y comerciantes, como también los emplea-

10 El Diario Clarin suele publicar notas donde se da muerte a una

persona “por un par de zapatillas”, “porque lavaba el auto en la vereda” o
“para robarle 20 pesos”.

dos de menores ingresos. Es muy urgente recuperar las
fuentes de trabajo y proponer politicas que alienten la
produccion y la equidad en la distribucion de las rique-
zas, que permitan superar la injusta deuda social que
pesa sobre nuestro pueblo y pone en peligro la gober-
nabilidad y la paz de nuestra patria” (CELS: 2002)

En el afio 2002 cuando se comenzé a discutir la crea-
cion del PJJHD, diferentes actores sociales debatian en-
tre los apoyos de las grandes corporaciones que inte-
graban la ya mencionada Mesa del Didlogo Argentino
-CGT, UIA, Iglesia Catdlica- y una oposicién que lideraba
la CTA que tenian una postura mas critica respecto a los
alcances de la politica (Gomez Puchetta y Serna: 2015).

Al momento de la creacion de la AUH existia un con-
senso general sobre la necesidad de implementar una
politica que se ocupe de la situacién de pobreza de las
familias excluidas, en especial para proteger a los ni-
fios, niflas y adolescentes. Como se ha mencionado an-
tes, para el afio 2009, la implementacién de PTICs se
convirtié en un componente permanente de la politica
social y no era posible pensar en un desmantelamiento
de toda esared de ayuda a los sectores mas desfavoreci-
dos. La opcion mas factible era entonces pensar en una
unificacion de tales transferencias.

2.1.6) - Las politicas publicas como nudos del
proceso social

Las politicas publicas son consideradas como “nu-
dos”, en tanto la posicion del estado frente a una cues-
tion estara influido por la toma de posicion de otros ac-
tores siempre, pero éste tiene la particularidad de tener
normas de cumplimiento obligatorios y el control de la
coaccion fisica, y porque la toma de posicion del estado
afecta mas extensamente (en general) que las politicas
privadas.

Aqui entonces se remarca que en la construccién
de la cuestion socialmente problematizada esta condi-
cionada por la mirada de los diferentes actores inter-
vinientes, como la iglesia, los medios de comunicacién,
organizaciones sociales (en este caso representados
principalmente por el movimiento piquetero y el FRE-
NAPO) y el estado. En particular el estado tiene una
mayor centralidad e importancia en esta construccion,
debido a las consecuencias y condicionamientos que
provienen de que ésta posiciéon quede plasmada en la
formulacion de una politica y sus normativas. Estas
normas luego condicionaran al conjunto de la sociedad
y a las relaciones sociales que se producen alli.
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2.1.7) - Politicas publicas como generadoras
de un doble proceso

Las politicas publicas generan procesos internos en
sentido horizontal y vertical, en este caso se refieren a
las unidades y procesos burocraticos internos al estado.
Cuando el estado define una toma de posicion respecto
a una cuestion tiene repercusiones horizontales, es de-
cir, son tomas y reajustes de posicién de otras unidades.
Las verticales implican las competencias y asignacién
de recursos a unidades formalmente dependientes. Los
procesos verticales suelen producir “cristalizaciones
institucionales”, es decir, se crean aparatos burocrati-
cos o adjudicacion de nuevas funciones a organismos
preexistentes. El proceso burocratico, lo que ocurre en
el interior del estado se relaciona mas con la parte de
ejecucion, implementacion de la politica publica. Estas
nuevas estructuras burocraticas que se generan a me-
nudo tienen la capacidad para redefinir la politica y la
toma de posicion del estado.

En el caso de la AUH no se cre6 una nueva unidad ya
que el organismo ejecutor, la ANSES, ya existia; lo que
implicé esta politica fue la adjudicacién de nuevas fun-
ciones y la transferencia de recursos destinados para
tal fin. La eleccidn de este organismo se justificaba por
la capacidad de gestién y recursos que contaba en su in-
terior producto de la privatizacion de las AFJP y la crea-
cion del Fondo de Garantia de Sostenibilidad (Langou
Diaz: 2012)

La ANSES, se cre6 mediante el Decreto 2741/91
como organismo descentralizado, en jurisdiccion del
Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social. Esta
facultada para administrar los fondos correspondientes
a los regimenes nacionales de jubilaciones y pensiones,
en relacién de dependencia y auténomos, de subsidios
y asignaciones familiares. Desde la implementacion de
la Contribucién Unica de la Seguridad Social, en el afio
1992, ANSES también administra los ingresos del Fon-
do Nacional de Empleo. Dicho Fondo financia los Pro-
gramas de Empleo, administrados por el Ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social, y las prestaciones
del Seguro de Desempleo otorgadas por ANSES (AN-
SES: 2012).

Dentro de la ANSES entonces debi6 crearse al inte-
rior, un area especifica y personal dedicado a la imple-
mentacién de la politica, por ejemplo para poder llevar
adelante los controles del cumplimiento de las condi-
cionalidades. En varias provincias se manifesté la ne-
cesidad de incorporar recursos humanos adicionales y
con perfiles diferentes en varias oficinas y UDAI La AN-
SES trataba con un ptblico compuesto mayormente por
jubilados y trabajadores registrados (empleados o des-

empleados) pero con la AUH el personal debié atender
a madres y padres con mayor vulnerabilidad social y la
cantidad de publico aumenté de tal forma que se exten-
dieron los horarios de atencion (Langou Diaz: 2012).

El requisito de la presentacion de la Libreta exigid
un trabajo de articulaciéon de la ANSES y organismos
nacionales, se generdé un Comité de Asesoramiento y
una Mesa Interministerial entre ANSES, el Ministerio
de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, el Ministerio de
Salud'!, el Ministerio de Educacién y el Ministerio del
Interior (Diaz Langou, Forteza y Potenza, 2010). En al-
gunos casos ademas se realizaron operativos para acer-
car la politica en el territorio y en varias ocasiones se
articul6 con el Registro Civil, principalmente para faci-
litar los tramites de DNI de nifios indocumentados que
por no estar registrados no podian acceder a los bene-
ficios de la politica.

2.1.8) - Actores del proceso alrededor de una
cuestion

Otro punto a considerar es el cambio en la toma de
posicion de los diferentes actores intervinientes a lo lar-
go del tiempo, esto significa volver a remarcar el enfo-
que de proceso, e implica ademas el reconocimiento de
que algunos actores pueden “desaparecer” de la escena.

Por ejemplo la problemdtica de la pobreza fue un
tema sobre el que se impulsaron diferentes iniciativas:
del movimiento piquetero (cuya nueva modalidad de
protesta se mantiene en la actualidad), de la Red Argen-
tina de Ingreso Ciudadano (en adelante REDAIC) y la
CTA a través del FRENAPO.

Entre las iniciativas que esgrimian la REDAIC se des-
tacaba la necesidad de modificar el sistema de asigna-
ciones familiares y la CTA a través del FRENAPO suponia
tres medidas complementarias: 1) Seguro de Empleo y
Formacion para todos los jefes de hogar desocupados,
2) la universalizacion del haber minimo para los adul-

11 La articulacion del Ministerio de Salud era
importante en tanto era requisito para los ninos estar
inscriptos en el Plan Nacer (que luego se transformé
en el Programa SUMAR) sino contaban con obra so-
cial. El Plan Nacer/Sumar tiene como objetivos mejo-
rar y explicitar la cobertura de salud y la calidad de la
atencion brindada a la poblacién materno infantil sin
obra social, al fortalecer la red publica de atencion;
incentivar el cambio cultural en la visién y gestion de
la salud que priorice la estrategia de Atenciéon Prima-
ria de Salud (APS) y un desempeiio eficaz del sistema;
y contribuir a la reduccién de las tasas de morbimor-
talidad materno infantil.




tos mayores y 3) la universalizacidn de las asignaciones
familiares a través de un complemento que alcanzaria
a todos los excluidos del sistema de AAFF (IDEF-CTA:
2000).

En linea con la propuesta de Oszlak y O Donnell la
REDAIC fue un actor de menor visibilidad que luego
desapareci6 de la escena, tal situacion se relaciona con
la falta de acuerdo social en el pais respecto de las pro-
puestas de ingreso ciudadano, como se mencion6 antes
Argentina tiene una larga experiencia en los PTIC y con
éstos las contraprestaciones y condicionalidades (Arci-
diacono, Carmona Barrenechea, Straschnoy: 2011)

El principal antecedente que reconoce laidea de apli-
car un ingreso de ciudadania integrado a una reforma
tributaria lo constituye un proyecto de ley presentado
en 1997 por Elisa Carca y Elisa Carrid, por entonces di-
putadas nacionales de la Uni6n Civica Radical (UCR). El
proyecto disponia la creacién de un “Ingreso Ciudadano
para la Infancia” (INCINI), consistente en el pago direc-
to y en dinero de un ingreso, en cabeza de la madre, a
todos los menores desde el cuarto mes del embarazo y
hasta los 18 afios de edad (Lo Vuolo, Barbeito: 2003).

Estas propuestas de Ingreso Ciudadano que preten-
dian intervenir en la cuestion de la pobreza no tuvieron
la aceptaciéon necesaria por esa larga tradicion Argenti-
na que asocia los derechos al empleo y en su defecto, a
la contraprestacion. En este contexto de falta de acepta-
cion cultural los actores y sus presentaciones perdieron
relevancia con el tiempo.

Durante el 2009 se intensifico el debate en torno a
la universalizacion del sistema de AAFF con una fuerte
presencia del Congreso Nacional (reflejada en seis pro-
yectos legislativos sobre la tematica) la Iglesia Catolica
y los medios de comunicacion. Los tres actores, en un
contexto de debilidad politica del oficialismo y en el que
los indicadores sociales exponian cierto deterioro en
relacion a la situacién previa, contribuyeron a conver-
tir la necesidad de modificar el sistema de asignaciones
familiares en un tema legitimo de interés y opinién pu-
blica. (Pautassi et al: 2013)

2.2) - Contexto

2.2.1) - Agenda de cuestiones

En primer lugar, la agenda de cuestiones se relaciona
con el poder relativo de cada actor ya que cada uno de
ellos tiene diferentes prioridades segtin su perspectiva
e intereses. Cada actor se encontrard ante cuestiones
que le han sido mas o menos impuestas por otros y ante
las que no puede dejar de tomar posicién. Al mismo

tiempo cada posicién que adopte frente a cada cuestion
estard influida por la agenda en su conjunto y por las
posiciones adoptadas frente a otras cuestiones.

Asfi la determinacion de qué cuestiones se intentara
resolver, estara determinada por ejemplo por los inte-
reses de cada actor y las alianzas con otros actores. Es
importante entonces la recopilacion de la composicion
de la agenda y la configuracién de conflictos y coalicio-
nes en que los actores de la cuestion se hallan involu-
crados.

Este tipo de contexto no se centra en la resolucion
del problema. En este sentido se remarca el hecho de
que no todos las problemas se convertirdn en cuestio-
nes socialmente problematizadas, cudles llegaran a te-
ner importancia y luego requeriran de la intervencion
del estado dependera del poder relativo de cada actor.
En el caso del andlisis de la agenda de cuestiones se
deberan tener en cuenta cudles eran las cuestiones so-
cialmente problematizadas que estaban siendo visibles
al momento del analisis del surgimiento del problema
analizado la politica publica.

En el caso del andlisis de la AUH se puede mencio-
nar que el problema de la pobreza tuvo una posicion
prioritaria en la agenda de cuestiones desde la década
del 90 hasta la actualidad, esto explica el lema de cam-
pafia del presidente Mauricio Macri en las elecciones de
2015: “Pobreza cero”. La problematica de la pobreza fue
creciendo debido a la crisis econdmica, inicialmente se
trato de restar importancia y disminuir la visibilizaciéon
de la cuestidn, las intervenciones y politicas implemen-
tadas eran puntuales, acotadas y con la idea de que sean
transitorias.

Otras cuestiones de importancia eran la desigualdad
de ingresos que llevaron a las Madres de Plaza de Mayo,
(encabezadas por Hebe de Bonafini) a sostener una po-
sicion mas dura de articulacion de las demandas espe-
cificas de derechos humanos con una confrontacién con
los proyectos de reformas econdmicas y especialmente
contra los procesos de achicamiento del Estado y ajuste
del gasto publico que esas reformas impulsaron.

En el afio 1991, se produjo uno de los casos mas re-
sonantes de “gatillo facil”: la muerte de Walter Bulacio.
El joven fue detenido el 19 de abril de 1991 y poste-
riormente hallado muerto en una comisaria a partir de
alli se dio inicio a una serie de protestas, movilizadas
especialmente por la Coordinadora contra la Represion
Policial e Institucional (CORREPI) que intentaban de-
nunciar y presionar a los jueces para que se lograran
condenas a los policias involucrados. Por ultimo se rea-
lizaron reclamos de justicia y contra la impunidad (Pe-
reyra: 2001).

El problema del desempleo fue creciendo en impor-
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tancia, los sectores afectados tuvieron como respuesta
nuevas redes alternativas de economia social. Por ejem-
plo el movimiento de fabricas y empresas recuperadas
por sus trabajadores es como casi todos los movimien-
tos sociales heterogéneo, pero parten de una situacion
particular vinculada al cierre efectivo o inminente de
la unidad productiva y la opcién de los trabajadores de
resistir esta situacion ocupando la empresa y buscando
su reapertura. Esta experiencia en la Argentina de fina-
les de la década del noventa tuvo un alcance y caracte-
risticas significativas. Diversos estudios han destacado
el alcance de la experiencia y analizado los desafios que
han enfrentado los trabajadores para la toma de deci-
siones colectivas, la organizacion de la produccién y las
implicancias identitarias (Retamozo: 2011).

Durante la presidencia de Fernando de la Rua la
cuestion de la pobreza seguia vigente pero el estallido
de la crisis del 2001 y el crecimiento exponencial del
problema que ahora afectaba a mas de la mitad de la
poblacién hizo que la cuestion sea considerada por la
sociedad en conjunto como prioritaria.

Entre 2003 y 2007 se sumaron dos nuevas cuestio-
nes: la problematica ambiental y la inseguridad. En lo
que refiere a la demanda socio-ambiental, esta se vio
cristalizada en diversos reclamos contra la mineria y las
empresas trasnacionales extractivas favorecidas por el
esquema de negocios que les presentaba el pais y los
precios internacionales (Svampa, 2011). Por otro lado,
en el ano 2002 comienza una ola de secuestros que aler-
t6 a la poblacién del problema de la inseguridad. Luego
del asesinato de Axel Blumberg en 2004 se realizaron
protestas masivas exigiendo mas seguridad.

A partir del 2003 con el mejoramiento de indicado-
res sociales de pobreza e indigencia el tratamiento de
la problematica por parte del estado fue virando desde
la visién asistencialista hacia una de derechos. La cues-
tion de la pobreza seguia vigente en este periodo pero
durante gran parte del 2002-2007 tenia mas centrali-
dad la cuestidn de la inseguridad

Durante la gestiéon presidencial de Cristina Fernan-
dez una de las protestas y movilizaciones se ligaron al
conflicto con el campo quienes estaban en contra de las
retenciones moviles en 2008. En este contexto al mismo
tiempo se presentaban seis proyectos de ley en el Con-
greso que planteaban la necesidad de crear un fondo
para destinar ingresos a los nifios, nifias y adolescentes
mads pobre del pais. La creacién e implementacién de la
AUH en 2009 significo en términos concretos una res-
puesta del estado a la problematica de la pobreza.

En el afio 2012 la preocupacion por la inseguridad y
la corrupcion llevo a la movilizacion y protesta a través
del cacerolazo. En el 2014 se visibilizaba el problema

de la insuficiencia del salario en los docentes y la poli-
cia, los primeros encararon el reclamo con paros y los
segundos con protestas (La Nacion: 2014).

2.2.2) - Estructura

En segundo lugar, los autores definen la estructura
social como una descripcién de la estructura producti-
va, régimen politico, de la estructura de clases, grado de
movilizacién y organizacidn de las clases existentes en
un momento dado, debe ser tenida en cuenta en cual-
quier andlisis de politica estatal. Este punto es impor-
tante en referencia a la centralidad que le dan los au-
tores a la busqueda de especificidad de los estudios en
América Latina, en este sentido la configuracion estruc-
tural no sera la misma en todos los paises y debe ser te-
nida en cuenta a la hora de contextualizar los procesos.

Para ejemplificar el andlisis de la estructura social,
en relacion a la AUH, se puede pensar a la sociedad es-
tructurada en clases sociales, haciendo referencia a los
recursos que poseen en términos econdmicos especial-
mente. A la vista de esta estructura previamente con-
formada entonces, debe pensarse la implementacion de
la AUH.

La estructura se mantiene igual, considerando que
la clase alta que no es la que recibe el beneficio obtiene
proteccidn social para los nifios, nifias y adolescentes
de sus familias a través de la mercantilizacién ya que
sus ingresos lo permiten.

La clase media obtiene la seguridad para los mas pe-
quefios de la familia a través del régimen contributivo
de asignaciones familiares, principalmente porque es-
tadn en el mercado de trabajo de manera formal y me-
diante éste tipo de insercidn aseguran por ejemplo una
obra social (se plantea como una generalidad no es ne-
cesariamente que la AUH se excluyente para esta clase)

La clase baja es la que fue pensada como poblacion
objetivo en general. Hemos visto previamente desde la
perspectiva de Oszlak y O’'Donnell que estos autores
hablan del estado como constitutivo de las relaciones
de dominacién presentes en el capitalismo y que nece-
sariamente hay que pensar las politicas como interven-
ciones que pretenden producir un cambio de la reali-
dad.

Ese cambio, sin embargo no se ve reflejado en la es-
tructura de clases como tal sino en las condiciones de
vida de aquellos sectores que se encuentran dentro de
la clase baja (en particular aquellos mas en el limite de
la linea que divide la clase baja de la media). La AUH
ha causado gran impacto en la capacidad de acceso de
algunos bienes culturales (Ejemplo) aunque esto no da
como resultado un cambio en la estructura de clases.



La misma sigue existiendo de la misma forma y en el
mismo orden pero con algunos cambios cualitativos en
su composicion.

También podemos hacer mencién de otra estructu-
ra social que se relaciona con la anterior, la estructura
del mercado de trabajo y su segmentaciéon de género.
Para comprender el andlisis debe hacerse mencién de
la desigualdad entre hombres y mujeres en lo que se
conoce como sistema patriarcal. El patriarcado explici-
ta una forma de autoridad basada en el hombre-padre
como cabeza de familia y la mujer y los hijos como su-
bordinados a esa autoridad (Reges: 2007). Aqui se hara
foco en las consecuencias que se producen cuando a los
hombres se les adjudica el espacio publico (por ejemplo
el salir de casa para trabajar) y a las mujeres, el privado
(quedarse en casa para las tareas de cuidado).

En el afio 2011 el Ministerio de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social public6 el siguiente fragmento:

“El estudio de la participacién en el mercado de tra-
bajo muestra que los integrantes de los hogares benefi-
ciados por la AUH no se han visto desincentivados en su
participacién en el mercado laboral. Mds atin, hay indi-
cios de un efecto positivo en las tasas de participacién y
de empleo en los varones de ciertos tramos etarios y solo
se verifica una reduccion en la actividad y el empleo en
las conyuges, las cuales se han retirado en una importan-
te proporcion de inserciones muy precarias del mercado
laboral. Es importante aqui cuestionar si el retiro del
mercado de trabajo en este tipo de insercién es necesa-
riamente negativo” (MTESS: 2011).

Retomando la propuesta de analisis de Oszlak y O
Donnell aqui podemos pensar en la estructura del mer-
cado de trabajo en relacién con la estructura de género.
Nuevamente se puede ver las limitaciones de la politica
para cambiar esa organizacién. La AUH es una politica
que transfiere masivamente recursos monetarios des-
de el Estado a una poblacion extensa de mujeres. Sin
embargo, esa dindmica no obedece a su condici6on de
mujeres, sino de madres; lo que las transforma en una
suerte de beneficiarias operativas en calidad de madres
de un beneficio destinado a sus hijos e hijas. De esta
forma las herramientas que tienen las politicas publi-
cas para transformar la vida de las mujeres pobres con
la transferencia de ingresos monetarios se neutraliza al
hacerlo consolidando su rol cuidador (Barcena: 2013).

Desde esta perspectiva, la AUH como politica publica
no cambiaria la estructura desigual de género porque
los intentos de lograr mayor autonomia econdémica en
las mujeres se ven condicionadas a cumplir los roles de
reproduccion ligados a las cuestiones de género pre-
vias, lo que termina en un refuerzo de la desigualdad.
Analizar este tipo de contexto, la organizacién de la so-

ciedad a través de las relaciones desiguales de género
ayudan a comprender entonces porqué persiste esa di-
ferencia y como contribuyen las politicas publicas (en
este caso la AUH) a mantenerla.

2.3) - Politicas publicas como contribuciones
del Estado

El problema fundamental para evaluar los impactos
de una politica publica radica en la gran dificultad de
establecer rigurosas conexiones causales entre la poli-
tica y un conjunto de efectos. Cuando se inicia el proce-
so de la politica publica es muy dificil identificar y dis-
criminar qué consecuencias o qué cambios responden
a la politica publica y las intervenciones formuladas y
cudles son efectos de los cambios de posicion en la toma
de posiciones de otros actores y su intervencion.

Las politicas y sus procesos surgen en un tiempo
histérico determinado y al mismo tiempo se configu-
ran procesos paralelos y transversales que afectan la
definicion, formulacién e implementacién de cada una
de ellas. Por lo tanto se genera una compleja gama de
impactos que a su vez realimentan aquel proceso y con-
tribuyen a llevarlo hacia nuevos nudos en los que tienen
lugar nuevas politicas publicas.

La propuesta de Oszlak y O Donnell (1981) se con-
centra en la identificaciéon de ciertos aspectos dina-
micos de la problematica del estado y la sociedad que
permiten registrar cambios en los parametros que de-
finen a la sociedad de manera global, de esta forma de-
jan de lado los aspectos cuantificables y medibles en los
términos en los que comtinmente se pretende evaluar
una politica. Lo ideal seria analizar las modalidades de
intervencién de la politica publica, las alianzas y con-
flictos que se establecen con otros actores, los variables
grados de autonomia o subordinacién entre esos acto-
res y el estado, y las consecuencias generales de esas
intervenciones para el rumbo futuro de procesos vincu-
lados a la cuestion inicial.

Los autores remarcan que es de vital importancia el
estudio de las politicas estatales en América Latina pero
que no es conveniente estudiar las politicas publicas y
sus impactos aislados del contexto. En cuanto al contex-
to, éste también se construye y se recorta, es importan-
te analizar las caracteristicas del lugar y el momento en
el que surge una cuestion socialmente problematizada.
El analisis de politicas estatales incluye un proceso del
que forman parte las politicas privadas y deben ser te-
nidas en cuenta en el andlisis. Finalmente, aunque es di-
ficil, es posible identificar el contexto e impactos de las
politicas publicas con el fin de mejorar su compromiso
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tedrico y controlar su resultado.

Comentarios finales

La propuesta de analisis de Subirats tiene dos ven-
tajas. En primer lugar permite tomar en consideracion
la existencia de circulos de retroalimentacion a lo largo
de todo el proceso, la coherencia entre las distintas fa-
ses, su adecuacion y pertinencia. En segundo lugar per-
mite reducir la complejidad del estudio por la division
en etapas, de otra forma el analisis podria resultar muy
extenso.

En cuanto a las limitaciones, a veces la propuesta se-
cuencial puede llevar a errores, ya que en la realidad
puede no presentarse de manera estrictamente crono-
logica. En este sentido no se puede establecer un mo-
delo causal estricto entre las diferentes etapas. Tiene
una mirada centrada en el estado y desde arriba hacia
abajo, presta poca atencion a los actores y su contexto.
Finalmente plantea un limite en el analisis secuencial
porque no permite el andlisis de ciclos simultaneos o
incompletos.

Esta propuesta analiza las politicas publicas como
un ciclo concentrandose en diferentes etapas analiti-
cas que permiten identificar de modo simple un primer
momento de surgimiento del problema, un proceso de
incorporacion en la agenda de gobierno, un proceso de
implementacion y ejecucion; y finalmente, la compro-
bacién en la realidad de que los resultados esperados
se han conseguido con la evaluacién

La propuesta de Oszlak y O'Donnell es complemen-
taria a ésta porque plantea el ejercicio de un andlisis
mucho mas profundo de aquello que Subirats presenta
como el surgimiento del problema mientras se concen-
tra menos en la propuesta de evaluacidén tradicional o
convencional.

Los mayores aportes de Oszlak y O'Donnell y su
perspectiva pueden resumirse en tres puntos. El prime-
ro es que la propuesta demuestra interés por demos-
trar el grado de especificidad que requiere el analisis
de las politicas publicas en América Latina. El segundo
es que permite analizar a mas actores sociales, al con-
centrarse en la cuestion socialmente problematizada se
puede realizar un andlisis mas profundo, e identificar
actores presuntamente secundarios que pueden con-
vertirse luego en centrales o; por el contrario, desapa-
recer. Finalmente la incorporacién del contexto en sus
dos planos (como agenda de cuestiones y a través de
su estructura) incorpora otros ejes de analisis comple-
mentarios que permiten profundizar el conocimiento
del surgimiento de las cuestiones socialmente proble-
matizadas.

De esta forma, esta teoria permite identificar y jus-
tificar de forma muy clara, la posicion intermedia que
adoptan los autores respecto de los principales enfo-
ques en el estudio de las politicas publicas. Oszlak y O
Donnell intentan presentar una alternativa que supere
las conocidas propuestas de analisis que ven a las poli-
ticas publicas como resultado de las demandas sociales
de ciertos grupos y aquellas que las miran sélo en fun-
cion de los impactos que éstas producen.

A través de los ejemplos pudimos ver como el esta-
do, actda por un lado condicionado por el contexto pero
al mismo tiempo condiciona la realidad social. Aqui ob-
servamos dos cuestiones previamente analizadas y de-
fendidas por los autores:

1- El papel del estado como co-constitutivo del or-
den social

2- Su caracter contradictorio en la que necesaria-
mente debe cumplir dos funciones: legitimar sus politi-
cas (con sus relaciones sociales preexistentes) y permi-
tir la acumulacion, lo que le lleva a seguir manteniendo
una estructura desigual, o mas especificamente relacio-
nes desiguales, asimétricas que demuestran un tipo de
dominacion.

La propuesta de Subirats et al. (2008), plantea un re-
corte en el andlisis de las politicas publicas que resulta
mas manejable y en este punto le lleva cierta ventaja
a la propuesta de Oszlak y O’Donnell (1981). El anali-
sis de las politicas publicas de la primer propuesta se
concentra en un enfoque en el que prima la accién del
estado y sus consecuencias, necesita de un momento
de identificacion de resultados, es el momento de ver
si después de la intervencién del estado se cambid la
realidad que se veia como problematica, en qué medida
y con qué recursos.

Mientras Subirats habla de una fase de evaluacidn,
Oszlak y O’'Donnell plantean el analisis de las contribu-
ciones de las politicas publicas del estado, pero el re-
conocimiento de la complejidad y de los factores que
intervienen en la propuesta de analisis hace de la tarea
casi un imposible y es por esto que su propuesta tal vez
se concentre mas en los procesos de surgimiento y de-
sarrollo de las cuestiones que en la de evaluacion.

Ambas propuestas son interesantes, la eleccién de
una propuesta u otra tendra que ver con el tipo de ana-
lisis que se pretende realizar y en qué se desea profun-
dizar. La tendencia hacia una eleccién también estara
condicionada por el tiempo de vida de la politica pu-
blica a analizar, quizas cuando sea muy reciente seria
mas conveniente, pensarlo en los términos de Oszlak y
O’Donnel porque no se tendrian datos suficientes para
analizarlos en funcién de un ciclo completo y mucho
menos realizar una evaluacién.



Por otro lado, al ser ambas propuestas complemen-
tarias y no contradictorias el ideal serfa poder utilizar
las herramientas conceptuales y metodolégicas de am-
bas para generar un andlisis mas profundo. Los elemen-
tos o recortes metodologicos deberan tener en cuenta
entonces cudl es el marco que mejor se adecua a la poli-
tica publica seleccionada.

Bibliografia:

Althabe F, Mazzoni A, Gibbons L, Colaci D.: “Evalua-
cion de los beneficios generados en el ambito de la sa-
lud por la relacién entre Plan Nacer y otras direcciones
gubernamentales en la implementaciéon de la Asigna-
cion Universal por Hijo (AUH) y la Asignacion por Em-
barazo (AxE)”. Ministerio de Salud de la Nacién y Ban-
co Mundial. Afio 2012. Fecha de consulta 30/04/2019.
Disponible en: https://www.iecs.org.ar/portfolio/
evaluacion-de-los-beneficions-generados-en-el-am-
bito-de-la-salud-por-la-relacion-entre-plan-na-
cer-y-otras-direcciones-gubernamentales-en-la-imple-
mentacion-de-la-asignacion-universal-por-hijo-auh-
y-l/

ANSES: “Libreta de la Asignacién Universal por Hijo"
Fecha de consulta: 26/04/2019. Disponible en: https://
www.anses.gob.ar/tramite/libreta-de-asignacion-uni-
versal

ANSES, Direccién de Comunicaciones: “Informe de
Prensa” (16/07/2015). Disponible en: http://www.an-
ses.gob.ar/archivos/gacetilla/bossio_RadioMitre_Lon-
gobardi.pdf

Arcidiacono, Pilar; Carmona Barrenechea, Verdnica;
Straschnoy, Mora: La asignacion universal por hijo para
proteccion social: rupturas y continuidades ;Hacia un
esquema universal? El articulo ha sido publicado por la
Revista Margen, Nimero 61, Junio 2011. Ver en: http://
www.margen.org/suscri/margen61/straschnoy.pdf

Auyero, Javier: “La politica de los pobres: Las prac-
ticas clientelistas del peronismo”. Akemi. Cuestiones de
Sociologia, 2003.

Barcena, Alicia: “Los bonos en la mira: Aporte y carga
para las mujeres”. Observatorio de Igualdad de Género
de América Latina y el Caribe, CEPAL. Naciones Unidas
2013.(15/06/2015) Disponible en: http://www.cepal.
org/publicaciones/xml/7/49307/2012-1042_0IG-
ISSN_WEB.pdf

Bellof, Mary: “Constitucién y derechos del nifio”. Edi-
tores del Puerto, Buenos Aires, 2005. Disponible en:
http://new.pensamientopenal.com.ar/sites/default/
files/2011/08/35beloff.pdf

Bertran, Cecilia; Fernandez, Maria Soledad; Lacasta,
Laura; Lapegna, Alejandra; Linietsky, Paula; Rodriguez
Nardelli, Ana Lis; Scaltritti, Mabel; Servidio, Juan; Sola-

47



48

no Varela Julieta; Vigna, Maria: “Ciencias Sociales: Cons-
truir Futuro con trabajo decente, Seguridad Social”. Ver-
badicendi Desarrollos Editoriales Mayo de 2012. Fecha
de Consulta: 02/05/2019. Disponible en: http://www.
trabajo.gob.ar/downloads/domestico/explora_Seguri-
dadSocial.pdf

Castoriadis, Cornelius (2008). Un mundo fragmenta-
do. Altamira: Buenos Aires.

Castro, Marta: “Analisis y evaluacién de los aspectos
educativos de la Asignacion Universal por Hijo (AUH)".
Impreso en Argentina. Primera edicién: noviembre
2011. Fecha de consulta: 30/04/2019. Disponible
en: http://www.bnm.me.gov.ar/gigal/documentos/
EL005656.pdf

CELS: “La protesta Social en la Argentina durante Di-
ciembre de 2001”. Documento elaborado por el Centro
de Estudios Legales y Sociales, actualizado al 1° de mar-
zo de 2002 y presentado el 8 de marzo de 2001 en una
Audiencia sobre la situaciéon general de derechos hu-
manos en Argentina, ante la Comisidn Interamericana
de Derechos Humanos (CIDH). Disponible en: http://
www.cels.org.ar/common/documentos/protesta_so-
cial_en_argentina_mar2002.pdf

Cetrangolo, Oscar y Curcio, Javier: “Analisis y pro-
puestas de mejoras para ampliar la Asignacion Univer-
sal por Hijo 2017”, Fondo de las Naciones Unidas para
la Infancia (UNICEF). ANSES, Ministerio de Desarrollo
Social de la Nacion, Consejo de Coordinacién de Politi-
cas Sociales, diciembre de 2017

Centro de Investigacion y Formacidn de la Republica
Argentina: La Asignacion Universal por Hijo a un afio
de su implementacion, diciembre de 2010. Documento
de Trabajo N27. Coleccion CIFRA. (20/12/2013) Dispo-
nible en: http://www.cta.org.ar/IMG/pdf/coleccion_ci-
fra_3.pdf

CEPAL: La proteccion social de cara al futuro: “Ac-
ceso, financiamiento y solidaridad”. Capitulo V: Progra-
mas sociales (23/04/2019). Disponible en:

https://www.cepal.org/ilpes/noticias/pagi-
nas/5/39245 /Proteccion_social_de_cara_al_futuro.pdf

Clarin: “La protesta social: Pagaran los alimentos
con Lecop: Para frenar los saqueos, el Gobierno reparte
comida”. Fecha de publicacién: 19/12/2001. Disponible
en:

https://www.clarin.com/politica/frenar-sa-

queos-gobierno-reparte-comida_0_HyBzEBIIRFe.html

Clarin: “Cuanto dejaron de cobrar jubilados y benefi-
ciarios de la AUH por el cambio de férmula”

Publicado el 01/01/2019. Disponible en: ht-
tps://www.msn.com/es-ar/noticias/otras/
cuanto-dejaron-de-cobrar-jubilados-y-beneficia-
rios-de-la-auh-por-el-cambio-de-férmula/ar-BBRGejp

Cravino, Maria Cristina. Los asentamientos del Gran
Buenos Aires. Reivindicaciones y contradicciones. En
NEUFELD, Maria Rosa y otros. Antropologia social y
politica. Hegemonia y poder: el mundo en movimiento.
Buenos Aires: Editorial Universitaria de Buenos Aires
(EUDEBA), 1999.

Danani, Claudia; Hintze, Susana: Politicas sociales y
derechos en la Argentina: La seguridad social en la ulti-
ma década. La universidad interviene en los debates na-
cionales. Edicion del dia jueves 10 de octubre de 2013
¢ Numero 08. Disponible en:http://www.ungs.edu.ar/
ms_ungs/wpcontent/uploads/2013/10/Suplemento_
UNGS_08_web.pdf

Foglia, Carolina (2014). “Estado y politicas publicas
en Argentina”. Clase 5, del Médulo 2 “Sociedad Civil, Es-
tado y Politicas Publicas” de la Diplomatura Virtual en
Organizaciones de la Sociedad Civil y Politicas Publicas.
UNGS. (Ver Parte 3, pag. 12 en adelante).

Gold, David, Lo, Clarence y Olin Wrigth, Erick (1982):
Recientes desarrollos en la teoria marxista del Estado.
En SONNTAG, RUDOLPH y VALECILLOS, HECTOR. El
Estado en el capitalismo contemporaneo. Ed. Siglo. XXI.
México.

Gomez Puchetta, Dario y La Serna, Carlos: “Capitulo
4: La Asignacion Universal por Hijo en la transforma-
cién del mundo del trabajo”. En: Los imaginarios estata-
les bajo la experiencia kirchnerista; compilado por Car-
los La Serna. 1a ed. Cérdoba: Universidad Nacional de
Cordoba, 2015. Disponible en: https://blogs.unc.edu.
ar/doctoradoaypp/files/imaginarios-estatales.pdf

Informacién Legislativa: Ministerio de Econo-
mia y Finanzas Publicas. (22/04/2019) Disponible
en: http://www.infoleg.gov.ar/infoleglnternet/ane-
x0s/3500039999/39880 /texact.htm

Informacién Legislativa: “Ley Proteccién Integral de
los Derechos de las Nifias, Nifios y Adolescentes”Centro
de Documentacion e Informacién. Ministerio de Eco-



nomia y Finanzas Publicas. (15/06/2015) Disponible
en: http://infoleg.mecon.gov.ar/infolegInternet/ane-
x0s/110000-114999/110778/norma.htm

Informacion Legislativa: "La Proteccion de Derechos
de los Nifos, Nifias y Adolescentes Frente a la Explo-
tacion Laboral, Sexual, la Trata, el Trafico y la Venta".
Ministerio de Justicia, Seguridad y Derechos Humanos.
Secretaria de Derechos Humanos.(15/06/2015) Dispo-
nible en: http://www.infoleg.gov.ar/basehome/actos_
gobierno/actosdegobierno8-3-2010-1.htm

La Nacidn: “Los paros generales y las grandes pro-
testas en la era K”. Fecha de publicacion: 10 de abril de
2014. Disponible en: https://www.lanacion.com.ar/
politica/los-paros-generales-y-las-grandes-protestas-
en-la-era-k-nid1679575

La Nacion: “La mesa del didlogo Argentina”. Fecha de
publicacién 2 de marzo de 2002. Disponible en: https://
www.lanacion.com.ar/editoriales/la-mesa-del-dialo-
go-argentino-nid377724

Langou, Diaz Gala: La implementacién de la Asigna-
cion Universal por Hijo en ambitos subnacionales. Do-
cumento de Trabajo N°84. CIPPEC marzo de 2012.

Diaz Langou, Gala; Forteza, Paula y Potenza Dal Ma-
setto, Fernanda: “Los principales programas nacionales
de proteccion social. Estudio sobre los efectos de las
variables politico institucionales en la gestién”, Docu-
mento de Trabajo N°45, CIPPEC, Buenos Aires, julio de
2010.

Lo Vuolo, Rubén; Barbeito, Alberto; Pautassi, Laura;
Rodriguez, Corina: “La pobreza... de la politica contra
la pobreza”. Ciepp Centro Interdisciplinario para el Es-
tudio de Politicas Publicas. Primera edicion: octubre
de 1999. Primera reimpresion: mayo de 2004. Buenos
Aires, Argentina. Fecha de consulta: 20/07/2019. Dis-
ponible en: http://www.ciepp.org.ar/images/ciepp/
libros/pobreza%202da%?20edicionb.pdf

Lo Vuolo, Rubén; Barbeito, Alberto: El “ingreso ciu-
dadano” en la agenda de politicas publicas de la Argen-
tina. REDAIC: Buenos Aires, 27 de mayo de 2003. Dis-
ponible en: https://www.ingresociudadano.com.ar/
breve-historia/

Maldonado, Manuel: “La pobreza de los medios de
comunicacion”. Mas poder local, ISSN-e 2172-0223,
Numero 30, Enero 2017 (Ejemplar dedicado a: La puja

por las Agendas. Politicos, periodistas y sus publicos),
pags. 52-55. Fecha de consulta: 20/07/2019. Disponi-
ble en: https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?co-
digo=5788526

Mapa del Estado: “Organismos”. Direccién Na-
cional de Disefio Organizacional. Fecha de consulta:
24/04/2019). Disponible en: https://mapadelestado.
jefatura.gob.ar/organismos_oescalar.php?idu=630

Ministerio de Economia y Finanzas Publicas: “Asig-
nacion Universal por Hijo en la Argentina”. Secretaria de
Politica Econdémica. Subsecretaria de Produccién Eco-
nomica. Nota Técnica Perteneciente al informe econé-
mico N2 70 del cuarto trimestre de 2009. (15/07/2013)
Disponible en: http://www.mecon.gov.ar/peconomi-
ca/informe/notas_tecnicas/23%20N0TA%20TECNI-
CA%20Empleo%20e%20Ingresos%20inf%2070.pdf

Ministerio de Trabajo Empleo y Seguridad So-
cial: “Resumen de la Evaluacion: Asignacion Univer-
sal por Hijo. Evaluacién del impacto en los ingresos
de los hogares y el mercado de trabajo”. Programa de
Evaluacion de Politicas Publicas. Afio 2017. Fecha de
consulta 18/04/2019. Disponible en: https://www.

argentina.gob.ar/sites/default/files/re_asignacion_

universal_por_hijo_evaluacion_del_impacto_en_los_in-
gresos_de_los_hogares_y_el_mercado_de_trabajo_ft.pdf

Szenker, Daniel: Programa Familias por la Inclusion
Social, un andlisis comparado. Documento de trabajo
71. CIEPP Centro interdisciplinario para el estudio de
politicas publicas. Noviembre de 2009.

Pereyra, Sebastidn: “Las protestas de derechos hu-
manos en la Argentina de la consolidacién democratica
1989-1998". "Prepared for delivery at the 2001 mee-
ting of the Latin American Studies Association, Was-
hington DC, September 6-8, 2001." Fecha de consulta:
20/07/2019. Disponible en: http://lasa.international.
pitt.edu/Lasa2001/PereyraSebastian.pdf

Quintar, Aida: Experiencias asociativas y participa-
cion ciudadana en contextos de pobreza y exclusion en
la Regién Metropolitana de Buenos Aires. San Miguel:
Instituto del Conurbano, UNGS, 2002 (en prensa).

Quintar, A. Calello, T. Fritzsche, F. Movimientos pi-
queteros de trabajadores desocupados y asambleas
vecinales autoconvocadas. Elementos para un analisis
de las nuevas formas de la protesta social en Argentina.
Scripta Nova, Revista Electrénica de Geografia y Cien-
cias Sociales, Universidad de Barcelona, vol. VI, n2 119
(103), 2002. [ISSN: 1138-9788] http://www.ub.es/
geocrit/sn/sn119103.htm

49



50

Retamozo, Martin: “Movimientos sociales, politica y
hegemonia en Argentina” Polis, Revista de la Universi-
dad Bolivariana, Volumen 10, N° 28, 2011, p. 243-279.
Disponible en: https://scielo.conicyt.cl/scielo.php?s-
cript=sci_arttext&pid=S0718-65682011000100014

Rodriguez Enriquez, Corina: Los programas de
Transferencias de Ingresos Condicionados ;Por dén-
de anda Latinoamérica? Santiago de Chile, noviembre
2011. Disponible en: https://repositorio.cepal.org/
bitstream/handle/11362/5836/1/S1100854 _es.pdf

SUTEBA: “14, 15 Y 16 DE DICIEMBRE: CONSULTA
POPULAR DEL FRENAPO” Secretaria de Formacién
Politico Sindical, Libro "Clase Trabajadora, nuestra his-
toria". Disponible en: https://www.suteba.org.ar/14-
15-y-16-de-diciembre-consulta-popular-del-frena-
po-11579.html

Svampa, M. (2011) «Argentina, una década después.
Del 'que se vayan todos' a la exacerbacion de lo nacio-
nal-popular», Nueva Sociedad, 235.

VILAS, Carlos (2007): ;Hacia atras o hacia adelante?
- La revalorizacion del Estado después del “Consenso
de Washington”, Perspectivas Revista de Ciéncias So-
ciais, Sdo Paulo, vol. 32, jul-dez.






IIareasr ey




Brechas de género y segmentacion en
el empleo publico nacional. Un analisis
a partir de Ia Base Integrada de Empleo

Estudiantes:
Emanuel Lopez Méndez y Gerardo Ramon Diaz

Universidad
UNGS

Publico, 2012-2020

1. Introduccion

Las desigualdades de género se han instalado como
problema publico en las agendas estatales visibilizan-
do las diferentes brechas del acceso de las mujeres tan-
to a la participacién politica, econémica como social.
En Argentina, desde la ley de cupo femenino de 1991
que amplio la participacion de las mujeres en el Poder
Legislativo, diferentes iniciativas han promovido la ins-
titucionalizacién y transversalizacion de la perspectiva
de género en los tres poderes del Estado. En palabras
de la actual Ministra de Mujeres, Género y Diversidad,
si no se incorpora la perspectiva de género en las nor-
mativas y programas, se reproducen las violencias y
desigualdades®.

En este articulo nos proponemos visibilizar y ana-
lizar la evolucién de las desigualdades de género en
la composicion del empleo publico en los ministerios
del poder ejecutivo nacional. El empleo publico es un
factor clave para la construccion de capacidades de
gestion ya que en su composicion se ponen en juego el
alcance y los impactos de las intervenciones de los dis-
tintos organismos. Mds aun, los recursos humanos son
relevantes a la hora de solucionar los problemas que
estas politicas pretenden abordar y el desarrollo de es-
tos recursos humanos para fortalecer las capacidades
estatales no puede pensarse en el marco de relaciones
desiguales.

La composicién de género del empleo publico tiene
un caracter desigual entre los ministerios y dentro de
ellos. Existen ministerios feminizados y otros masculi-
nizados, con mas mujeres o varones respectivamente.
A su vez, dentro de cada ministerio pueden observarse
diferencias verticalmente en la composicion de género,
es decir, entre el escalaféon de los empleados publicos
y las autoridades superiores del ministerio. La des-
igualdad en la composicién de los recursos humanos

1 Entrevista a Elizabeth Gémez Alcorta, ministra de las Mujeres,
Géneros y Diversidad, en el Periscopio, UNITV. Disponible en https://www.
youtube.com/watch?v=FPbSUBiSOLw
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del sector publico no es estatica en el tiempo y presen-
ta diferencias entre los ministerios. Es por esto que se
debe mirar al Estado a través del tiempo y de manera
desagregada para lograr una mejor comprension de las
desigualdades presentes.

Por ultimo, es necesario tener en cuenta que la pre-
sencia de mujeres en los distintos ministerios, y espe-
cialmente en lugares de decision, no es una condicién
suficiente para que la tarea efectiva de esos ministerios
incluya una perspectiva de género. Tampoco es garan-
tia de que se reduzcan otras desigualdades en los es-
pacios de trabajo ni dejen de operar otras dificultades
para el ingreso, ascenso y desarrollo de las carreras en
la administracién publica. Sin embargo, la participacion
de mujeres en las distintas jurisdicciones y jerarquias
si se presenta como una condicién fundamental para
tener un Estado que no reproduzca hacia adentro las
desigualdades de género y que pueda pensar e imple-
mentar politicas que no las reproduzcan en la sociedad.

El objetivo del presente trabajo es analizar la dina-
mica en la segmentacion horizontal y vertical en la com-
posicion de género del empleo publico en los ministe-
rios de la Administracién Publica Nacional en los afios
2012 a 2020 a partir de la Base Integrada de Empleo
Publico (BIEP). Para esto, en primer lugar, abordaremos
la situacion de la desigualdad de género en el mercado
de trabajo de la Argentina, poniendo el foco en el sector
publico. En segundo lugar, presentaremos los concep-
tos generales y la metodologia que nos permitiran ana-
lizar la desigualdad de género. En tercer lugar, se reali-
zard un analisis de la segmentacidn horizontal y vertical
del empleo publico y por ultimo se presentaran algunas
conclusiones y se plantearan futuras lineas de trabajo.

2. De brechas y cupos. Desigualdades
de género en el mercado de trabajo

Existe una creciente bibliografia respecto a las des-
igualdades de género en el empleo privado. En primer
lugar, cabe destacar la menor participaciéon de las muje-
res en el mercado de trabajo y en Argentina puede ver-
se una fuerte segmentacion horizontal del empleo pri-
vado. Segun la Encuesta Permanente de Hogares (EPH)
del INDEC, para 2018 el 60% de las mujeres trabajaba
en cuatro sectores: comercio (18%), trabajo doméstico
(16%), educacion (15%) y salud (9%). En algunos de
estos sectores, representan mas de la mitad del empleo:
trabajo doméstico (97%), educaciéon (75%) y salud
(69%). Los techos de cristal también son un problema
evidente en Argentina: a pesar de poseer un mayor ni-
vel educativo que los varones, las mujeres tienen una
participacién menor en puestos de jefatura y direcciéon

en el ambito empresarial. A su vez, llama la atencién la
distribucién desigual en los puestos de acuerdo con la
calificacion: las mujeres se concentran en los empleos
de calificacion profesional y sin calificacién, mientras
que los varones se concentran en puestos operativos
(Diaz Langou et.al.,, 2019).

A diferencia del empleo privado, la bibliografia e in-
formacion disponible sobre la desigualdad de género
en el empleo publico es mas reducida. En general las in-
vestigaciones se han centrado en los puestos mas altos
de la administracién publica sin explorar las desigual-
dades de género en los empleados publicos. D’Alessan-
dro y coautores (2017) sefialan que desde 1983 a 2017
solo hubo 16 ministras y 154 ministros varones y que a
mayor jerarquia se encuentra una menor proporcién de
mujeres. El contraste con la composicién demografica
es fuerte ya que son mujeres: el 10% de las ministras
desde 1983, el 40% de las trabajadoras, el 50% de la
poblacién y el 60% de las estudiantes y graduadas uni-
versitarias. En este articulo también refieren a la seg-
mentacion horizontal al indicar que las pocas carteras
ministeriales a cargo de mujeres fueron en su mayoria
en Desarrollo Social, Salud y Educacién, solo una en
Economia.

Durante el 2020 la Secretaria de Gestion y Empleo
Publico realizé dos publicaciones (2020a, 2020b) que
abordaron este tema de manera agregada para toda la
administracion publica. En la actualidad, atn sin nor-
mas que expliciten la preferencia de un género sobre
el otro en el ingreso y posterior ascenso, se puede con-
templar la existencia de una clara diferenciacién en la
ocupacion de los cargos, por lo que en los informes se
concluye que la brecha de género existe a pesar de que
no exista una discriminacién en la normativa. En estos
informes, que utilizan la misma fuente que este trabajo,
se destaca que el personal civil se encuentra distribuido
en partes iguales de varones y mujeres, pero que en las
autoridades superiores el 78% son varones y la brecha
es mayor a medida que se asciende en la escala jerar-
quica. Ademas, aportan algunas hipétesis relevantes
para estos resultados:

e Reproduccioén en los criterios de reclutamiento
con sesgo de género: como los cargos mas altos se ocu-
pan mayoritariamente con varones se verifica un reclu-
tamiento sesgado.

e  Autolimitaciones de las mujeres derivadas de
las diferencias sociales entre el balance que realizan
varones y mujeres sobre el tiempo dedicado al mundo
publico y al privado.

e  Formas masculinizadas del ejercicio del rol de-
rivado de los cargos: distincion entre posiciéon y rol.
Como las posiciones se ocuparon tradicionalmente por



varones, el ejercicio del rol que se desprende de esas
posiciones esta muy asociado a atributos socialmente
percibidos como masculinos que no resultan atractivos
para las mujeres.

Tanto en el sector publico como en el privado, exis-
ten ciertos elementos que se consideran determinan-
tes para poder comprender esta diferenciacién, entre
los que estan: la desigualdad en el acceso a la educa-
cion, la temprana inclusién de las mujeres en trabajos
con alta informalidad (como pueden ser los puestos de
maestranza y servicios generales en el sector publico
o en el de servicios domésticos del sector privado), las
interrupciones en el desarrollo de las carreras por la
maternidad, la mayor participacién de las mujeres en
tareas domésticas no remuneradas y su consecuente
demora en alcanzar mayores niveles de formacion o in-
sercion en trabajos de menor carga horaria, entre otros
motivos. Como el corolario de todos estos elementos,
debemos resaltar dos consecuencias muy notorias; la
primera es que el género femenino es muy proclive a
conseguir puestos de trabajos de menor calidad, alto
grado de informalidad y baja remuneracién. La segun-
da es que entre las mujeres ocupadas el nivel educativo
tiene un peso relativo mayor que entre los varones, lo
cual indicaria una mayor dificultad para la insercion la-
boral en las mujeres con menor nivel educativo (Scon-
fienza, 2016).

El Centro de Implementacién de Politicas Publicas
para la Equidad y el Crecimiento (Diaz Langou, 2019)
sefiala a partir de la EPH que hay una fuerte masculini-
zacion en los puestos de jefatura y direccion en sectores
publicos, los servicios sociales, los auxiliares de la salud
y de educacidon. Esta masculinizacién en los puestos je-
rarquicos no se corresponde con la alta presencia que
tienen las mujeres en los puestos que no son de jefatura
ni de direccion.

Las conclusiones antes presentadas contrastan con
la normativa existente. El Convenio Colectivo de Tra-
bajo General para la Administraciéon Publica Nacional,
homologado por el decreto 214/2006, habla explicita-
mente de que debe existir igualdad de trato por razones
de género al momento de la seleccion y ascenso de los
trabajadores (Art 57). Ademas, se establece el derecho
de los trabajadores a la no discriminacién con pretexto
de raza, etnia, género, sexo, orientacion o preferencia
sexual, ideologia, actividad gremial, opinidn, religion,
edad, caracteres fisicos, condiciéon social o econdmi-
ca o cualquier circunstancia que implique menoscabo,
segregacion y/o exclusion (Art 34). Por ultimo, cabe
destacar que en el articulo 121 las partes del Convenio
Colectivo de Trabajo subscriben los principios enun-
ciados en la Convencidn sobre la Eliminacién de Todas

las Formas de Discriminacién contra la Mujer y para
alcanzarlos “adoptaran las medidas necesarias, sean
éstas permanentes o de cardcter temporal, para evitar
y suprimir esta discriminacién en todas sus formas y
manifestaciones, y convienen en promover la equidad
de género en el empleo como parte activa del principio
de igualdad de oportunidades”.

En este sentido, el informe de la Secretaria de Ges-
tion y Empleo Publico (2020b) afirma que es importan-
te desarrollar politicas activas que ayuden a la incor-
poracién de las mujeres en la administraciéon publica,
especialmente en los cargos de jerarquia y las autori-
dades superiores de la administracién publica. Es ne-
cesario hacer notorio en el nivel publico, la presencia y
el accionar de las mujeres que se encuentren ocupando
esos lugares y/o puestos, para exponer ante la sociedad
un cambio en el modo del ejercicio de la funcién publica
y evidenciando que existen otras formas de ejercer el
poder.

Segun Rios (2006) el establecimiento de cupos es
una de las maneras en las que se buscé romper estas
disparidades en la cantidad de mujeres en diversos am-
bitos. Desde este punto de vista, se vuelve necesario
tomar acciones de discriminacion positiva en las que
el Estado provoque las condiciones efectivas de igual-
dad de oportunidades para poder acceder a puestos de
poder dentro del pais. Segtn la autora, las experiencias
recogidas en los paises que han tomado la decision de
implementar las “cuotas de género” han sido muy sa-
tisfactorias, mostrando un ritmo mas acelerado en la
incorporacion de miembros del género femenino en
sus respectivos Congresos con relacion a los paises que
no han llevado a cabo estas medidas. En el caso de Ar-
gentina, aunque la administracién publica nacional no
cuenta con ninguna normativa que asigne a las mujeres
un cupo en el ingreso y desarrollo de carreras del SINEP
o en las autoridades superiores, existe legislacion que
establece cupos para empleados o cargos electivos por
distintas razones.

En primer lugar, en el &mbito sindical la Ley 25.674
establece un cupo de mujeres delegadas en cada unidad
de negociacion colectiva en funcién de la cantidad de
trabajadoras en la rama o actividad que se trate. Ade-
mas, se establece un cupo del 30% de representacion
femenina en los cargos electivos cuando el nimero de
mujeres alcance o supere ese porcentaje sobre el total
de trabajadores. Por otro lado, en el ambito legislativo
se dict6 en 1990 la Ley 24.012 que establecié un 30%
de participaciéon de mujeres en las listas legislativas y
con laley 27.412/17 se amplié el cupo al 50% y se es-
tablecié que el orden debe ser secuencial e intercala-
do. En lo que respecta al empleo publico también exis-
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ten disposiciones que establecen cupos minimos para
distintas poblaciones. En primer lugar, con el decreto
720/20 se establecié que las personas travestis, tran-
sexuales y transgénero, que retinan las condiciones de
idoneidad, deberan ocupar cargos en el sector ptblico
nacional en una proporciéon no inferior al 1% del total
de los cargos, porcentaje que se aplica en todas las mo-
dalidades de contratacién vigentes. Por otro lado, la ley
25.689/02 creé el Sistema de Proteccion Integral de los
Discapacitados que alcanza a los tres poderes politicos,
los organismos descentralizados y autarquicos depen-
dientes del Estado, los entes publicos no estatales, las
empresas del Estado y las empresas privadas conce-
sionarias de servicios publicos. A estas organizaciones
se las obliga a contratar a personas con discapacidad,
que rednan condiciones de idoneidad para el cargo en
una proporciéon no menor al 4% de la totalidad de su
personal. Ademas, se establece que el Estado asegura-
ra que los sistemas de seleccion de personal garanticen
las ayudas técnicas y los programas de capacitacion y
adaptacion necesarios para una efectiva integracion de
las personas con discapacidad a sus puestos de trabajo.

Por ultimo, en el nivel subnacional cabe destacar
como hecho inédito, la reciente ley de paridad sancio-
nada por la legislatura de Entre Rios en la que se es-
tableci6 el principio de paridad de género en los tres
poderes politicos y distintas organizaciones civiles pro-
vinciales. De esta manera se garantiza la presencia de la
paridad con un 50% de varones y 50% de mujeres en
todos los cargos electivos de los tres poderes del Esta-
do Provincial, partidos politicos, organizaciones civiles,
consejos y colegios profesionales.

3. Metodologia y dimensiones de
analisis

En el presente trabajo se utiliza la Base Integrada de
Empleo Publico (BIEP) elaborada por la Secretaria de
Gestion y Empleo Publico de la Jefatura de Gabinete de
Ministros. Esta fuente de informacién permite una apro-
ximaciéon de manera agregada a nivel organismo de la
Administraciéon Publica Nacional. Aqui solo observare-
mos al personal de la administracion central de los mi-
nisterios, sin contar el que pertenece a los organismos
desconcentrados o descentralizados. A su vez, la BIEP
nos permite identificar el escalafén al que pertenecen
los empleados publicos y se tendran en cuenta el esca-
lafén del Sistema Nacional de Empleo Publico (SINEP)
y el de Autoridades Superiores. El primero alcanza al
54,74% de los empleados civiles de la administracién
publica central y es el principal escalafén de la carrera.

El segundo comprende a los cargos politicos del gabine-
te nacional, como los/as ministros/as, secretarios/as y
subsecretarios/as de Estado y se trata de solo el 0,46%
del personal civil de la administracién publica central.
Por tultimo, debe sefialarse que la BIEP utiliza una co-
dificacion binaria del género de los y las empleadas.
Por este motivo nos expresamos en términos de mujer/
varon y feminizado/masculinizado, pero esto no desco-
noce la existencia de personal cuyo género no estuviese
siendo contemplado por limitaciones de las fuentes de
informacidn.

La informacién se analiza en funcién de dos varia-
bles clave para considerar la desigualdad de género en
el mercado de trabajo: la segmentacion horizontal y la
segmentacion vertical del trabajo (Barrancos, 2011). La
segmentacion horizontal se refiere a la divisién social
del trabajo de acuerdo con el género de las personas.
Esto genera dindmicas en las que hay trabajos feminiza-
dos (por ejemplo: trabajo doméstico, tareas de cuidado,
enseflanza) y otros masculinizados (por ejemplo: cons-
truccion, industria, transporte). Esta segmentacion sue-
le estar naturalizada y poco atendida, e inclusive suelen
existir prejuicios de que varones y mujeres son mas ap-
tos/as para determinados trabajos y no otros. Sin em-
bargo, tras esta segmentacion se ocultan procesos de
discriminacion y precarizacion de las mujeres.

Por otra parte, la segmentacion vertical, también
conocida como “techo de cristal”, refiere a la escasa
presencia de mujeres en puestos de poder y las barre-
ras que se encuentran en el desarrollo de sus carreras.
Generalmente, este fendmeno se hace mas evidente a
medida que se asciende: a mayor jerarquia, menor la
proporcién de mujeres. Este fendmeno puede ser expli-
cado por diversas razones entre las que se encuentra
la menor visibilizacién de las contribuciones femeninas
por parte de los varones que ocupan los puestos de je-
rarquia, la dificultad de los sistemas de ascenso “objeti-
vos” para tener en cuenta la maternidad y la esfera do-
méstica en la carrera laboral y los prejuicios respecto a
que las mujeres pueden cumplir menos o no sirven para
puestos de mando (Barrancos, 2011).

Para explorar la primera dimension, la segmentacion
vertical, se observara la brecha que existe en la propor-
cién de mujeres en el escalafén SINEP y en el de Auto-
ridades Superiores. Esta brecha se analizara para todos
los ministerios en los afios 2015, 2019 y 2020 y la evo-
lucién 2012-2020 de los ministerios que lo permitan
hacer de manera consistente. De esta manera podran
verse no solo cambios entre los distintos gobiernos sino
también las dindmicas de largo plazo en la composicion
del empleo publico.

Por su parte, para analiza la segmentacion horizon-
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tal se buscara identificar qué ministerios se encuen-
tran feminizados y cuéles masculinizados Se tomara la
situaciéon a marzo de 2015, 2019 y 2020, de esta ma-
nera podremos observar la situacién en tres gobiernos
distintos (Cristina Fernandez, Mauricio Macri y Alberto
Fernandez, respectivamente?). En estos tres momentos
se observa el porcentaje de mujeres en los escalafones
SINEP y Autoridades Superiores de cada ministerio y se
identificara aquellos que presentan una mayor mascu-
linizacién o feminizacién en su composicion. Se asigna-
ron 5 categorias segun el porcentaje de mujeres en cada
uno de ellos: muy feminizado (75% a 100%), feminiza-
do (55 a 74,9%), paridad feminizado (50% a 54,9%),
paridad masculinizado (45% a 49,9%), masculinizado
(25% a 44,9%) y muy masculinizado
(0% a 24,9%).

2 En el caso de Cristina Ferndndez y Mauricio
Macri se trata del altimo afio de gestion, mientras que
en el caso de Alberto Fernandez es el primer afio.

4. Desigualdad de género en la admi-
nistracion central de la Administracion
Publica Nacional

4.1 Segmentacion Vertical

Para analizar la segmentacion vertical, observamos
la diferencia entre el % de mujeres en el escalafén SI-
NEP y Autoridades Superiores desde 2012 a 2020. Al
mirar la evoluciéon de los ministerios que pueden ser
identificados consistentemente en todo el periodo (gra-
fico 1) podemos notar una tendencia general: el escala-
féon SINEP tiene modificaciones muy leves y suele estar
cerca del 50% y el escalaféon de Autoridades Superiores
esta debajo del 50% en la mayoria de los casos y con
una variabilidad mayor.

Al analizar 3 afios que corresponden a 3 gobiernos
distintos podemos observar la importante brecha que
existe entre la cantidad de mujeres en SINEP y Autori-

Cuadro 1. Mujeres en ministerios por escalaféon y diferencia en puntos porcentuales (%). Afio 2015

Ministerio
Educacion
Interiory Transporte
Justicia
Economiay Finanzas
Planificacion
RelacionesExteriores
Salud

Ciencia y Tecnologia

Industria

Defensa

Todos los ministerios
Agricultura,Ganaderiay Pesca
Seguridad

JGM

Turismo

Trabajo

DesarrolloSocial

Cultura

Autoridades Superiores SINEP Brecha vertical

25.0 61.4 -36.4
5.9 42.2 -36.3
23.8 59.2 -35.4
22.6 55.3 -32.8
15.4 47.7 -32.3
20.0 51.2 -31.2
27.3 58.2 -30.9
25.0 54.3 -29.3
273 55.4 -28.2
26.7 54.2 -27.5
25.7 53.1 -27.4
15.8 42.5 -26.7
23.1 47.8 -24.7
24.2 47.7 -23.4
33.3 56.0 -22.7
38.5 54.5 -16.1
45.8 57.5 -11.7
57.1 56.1 1.0

Fuente:elaboracidnpropia enbase a Baselntegrada deEmpleo Publico



dades Superiores en cada Ministerio, pero también que
las posiciones relativas de los ministerios varian. Ob-
servar la diferencia entre escalafones nos permite mi-
rar la brecha e identificar si los ministerios donde hay
mas mujeres en SINEP también hay mas mujeres en las
Autoridades Superiores.

En el cuadro 1 correspondiente al afio 2015, durante
el ultimo afio de la presidencia de Cristina Fernandez,
presentamos la diferencia en los 17 ministerios. Nota-
mos que a pesar de que el conjunto de los ministerios
habia una diferencia de -27,4% en la cantidad de muje-
res en las Autoridades Superiores respecto a la propor-
cion existente en SINEP, hay ministerio donde la brecha
supera el 36%. Es importante sefialar que el ministerio
con mayor brecha, el de Educacion, es también el que
mayor proporcion tenia en el SINEP. Es decir, a pesar de

que 61,4% del personal de SINEP eran mujeres, entre
las Autoridades superiores eran solo el 25%. En el otro
extremo el ministerio de Cultura (1%) tenia una par-
ticipacién igualitaria en ambos escalafones (SINEP con
56,13 % y AS con 57,14 %).

En el afio 2019 (cuadro 2), durante el ultimo afio
de la presidencia de Mauricio Macri, podemos obser-
var que en los 20 ministerios habia una diferencia de
-32,8% entre los escalafones, mas alta que en el 2015.
En este afio inclusive hay 7 ministerios con una diferen-
cia mas amplia que la maxima del 2015 y la diferencia
maxima se da en el ministerio de Cultura. Este ministe-
rio pas6 de ser el de menor brecha al de mayor brecha
entre el 2015 y 2019. En este afio ningin ministerio
igual6 en las Autoridades Superiores la proporcion de

Cuadro 2. Mujeres en ministerios por escalaféon y diferencia en puntos porcentuales (%).Afio 2019

Ministerio
Cultura
Turismo
Interior

Agroindustria
Relaciones Exteriorey Culto
Ciencia y Tecnologia

Energia

Hacienda

Todos los ministerios
DesarrolloSocial
Produccion

Trabajo
Modernizacién
Transporte
Ambiente

Seguridad

JGM

Justicia

Defensa

Educacién, Culturay Deportes

Salud

Autoridades Superiores SINEP Brecha Vertical

0.0 54.8 -54.8
0.0 54.0 -54.0
7.1 50.0 -42.9
0.0 42.7 -42.7
11.1 51.6 -40.5
15.4 54.0 -38.6
11.1 49.2 -38.1
20.0 53.2 -33.2
20.4 53.2 -32.8
25.0 57.2 -32.2
23.1 54.7 -31.6
25.0 53.7 -28.7
23.5 51.9 -28.4
15.4 43.6 -28.2
25.0 52.6 -27.6
16.7 44.2 -27.5
20.0 475 -27.5
35.3 59.5 -24.2
27.3 51.0 -23.8
429 59.9 -17.1
41.2 57.6 -16.5

Fuente:elaboracidnpropia enbase a Baselntegrada deEmpleo Publico
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mujeres del SINEP y la brecha presenta sus valores mas
bajos en el ministerio de Salud (-16.5%) y el de Educa-
cion, Cultura y Deportes (-17.1%).

Por ultimo, en el 2020 (cuadro 3), durante la actual
gestion presidencial de Alberto Fernandez, se presen-
ta en sus 21 ministerios una diferencia de -17.7% en la
proporcién de mujeres en el escalafén de Autoridades
Superiores por lo que es la menor brecha de los 3 go-
biernos. La brecha supera el maximo de 2015 solo en
4 casos: obras publicas (-42.4%), transporte (-43.4%),
energia (-50.1%) y trabajo (-54.7%). En este afio apare-
cen dos casos donde hay un porcentaje mayor de muje-
res en las Autoridades Superiores que en SINEP: segu-

ridad (15.5%) y mujeres, género y diversidad (16.1%).

4.2 Segmentacion Horizontal

Si observamos de manera agregada en marzo de
2020 al personal civil de la Administraciéon Publica Na-
cional podemos ver una distribucién por género equita-
tiva: 50,4% son mujeres, mientras que entre las autori-
dades superiores sélo el 31,6% son mujeres (Secretaria
de gestion y empleo publico, 2020a). Sin embargo, es-
tos nimeros muestran una realidad aiin mas compleja
al desagregar y ver qué sucede en los ministerios nacio-
nales. En el cuadro 4 podemos ver que la distribucién
por género en los ministerios segtn el escalafon SINEP,

Cuadro 3. % de mujeres en ministerios por escalafon y diferencia en puntos porcentuales. Afio 2020

Ministerio

Trabajo

Energia

Transporte

Obras Publicas

Salud

Agricultura, Ganaderia y Pesca
Relaciones Exteriores
Cultura

Justicia

Economia

JIGM

Turismo

Interior

Todos los ministerios
Ciencia y Tecnologia
Defensa

Desarrollo Social
Educacion
Produccion
Ambiente

Seguridad

Mujeres, Género y Diversidad

Autoridades Superiores SINEP Brecha Vertical

0.0 54.7 -54.7
0.0 50.1 -50.1
0.0 43.4 -43.4
0.0 42.4 424
25.0 58.6 -33.6
16.7 43.2 -26.5
27.3 51.8 24.6
333 55.0 21.6
40.0 61.2 212
31.6 52.5 -20.9
30.4 50.6 -20.2
33.3 53.2 -19.9
30.8 493 -18.6
36.0 53.7 177
36.4 52.6 -16.3
33.3 49.1 -15.8
50.0 57.6 7.6
53.9 60.2 6.4
50.0 55.4 5.4
50.0 51.7 1.7
61.5 46.0 15.5
100.0 83.9 16.1

Fuente: elaboracion propia en base a Base Integrada de Empleo Publico



si bien se encuentra centrada, presenta variabilidad. Es
decir, de manera agregada mas del 50% del personal
son mujeres, pero al observar los ministerios encontra-
mos algunos con mas del 60% de mujeres y otros con
menos de 40% [Ver detalle en anexo I].

Al observar la cantidad de ministerios en cada cate-
goria podemos ver que siempre la mayoria se encuen-
tra en las categorias Feminizado y Paridad Feminizado.
Si bien hay alguna variacion entre los afios, estas dos
categorias incluyen a 2/3 de los ministerios. Excepcio-
nalmente, en el afio 2020 hay un ministerio muy femini-
zado y en ninguno de los afios hubo un ministerio muy
masculinizado. Como antes se expuso, en el escalafén
SINEP la presencia de mujeres es mayor que varones,
por lo cual esta mayor presencia de ministerios femini-
zados parece razonable.

Para analizar la segmentacion horizontal existen-
te, se puede observar qué ministerios corresponden
a cada categoria. En primer lugar, el dnico ministerio
muy feminizado es el ministerio de la Mujer, Género y

Diversidades en 2020. En segundo lugar, como minis-
terios feminizados en los 3 afios de interés se encuen-
tran el de Salud, Educacién, Desarrollo Social y Justicia.
Respecto a los ministerios masculinizados en los 3 afios
de interés se encuentran el de Agricultura e Interior y
Transporte. En este sentido, queda claro que los minis-
terios feminizados en SINEP estan vinculados a tareas
de cuidados como Salud, Educacién y Desarrollo Social.
Por su parte, el Ministerio de Justicia muestra una im-
portante feminizacién como pasa en el Poder Judicial
de la Nacion donde el 56% del personal son mujeres,
aunque la mayoria de los cargos superiores estan ocu-
pados por varones.

Por su parte, también podemos ver que existe al-
gun grado de segmentacion horizontal en el escalafon
de autoridades superiores (Cuadro 5). A diferencia del
escalafon SINEP, en las Autoridades Superiores obser-
vamos que mas del 70% de los ministerios se encuen-
tran masculinizados y muy masculinizados en todos los
afios. Se destaca que en el afio 2019 ningin ministerio

Cuadro 4. Cantidad de ministerios segin % de mujeres en el escalafén SINEP. Afios 2015, 2019 y 2020.

Muy
Feminizado
(75-100%)

Feminizado
(55-74,9%)

Paridad
Feminizado
(50-54,9%)

Parl.de.xd Mas culinizado M_“Y
Masculinizado Masculinizado
(45-49,9%) (25-44,9%) (0-24,9%)

0 8 3 2 0
0% 47.1% 23.5% 17.6% 11.8% 0%
0 4 11 2 3 0
0% 20% 55% 10% 15% 0%
1 5 3 3 0

Cuadro 5. Cantidad de ministerios segtin % de mujeres en el escalafén Autoridades Superiores. Afios 2015, 2019 y 2020.

Muy
Feminizado
(75-100%)

Feminizado
(55-74,9%)

0 1
0% 6.7%
0 0
0% 0%
1 1
4.8% 4.8%

Paridad

Feminizado

(50-54,9%)

0%

19%

Paridad
Masculinizado
(45-49,9%)

Muy
Masculinizado
(0-24,9%)

Mascul inizado
(25-44,9%)

1 7 6
6.7% 46.7% 40%
0 7 13
0% 35% 65%
1 10 5
0% 47.6% 23.8%

Fuente: elaboracion propia en base a Base Integrada de Empleo Publico
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se encuentra fuera de estas categorias, mientras que
en el 2015 solo el Ministerio de Cultura estd feminiza-
do (57%) y el de Desarrollo Social en paridad masculi-
nizado (46%). Recién en el afio 2020 se presenta una
mayor variabilidad al existir un ministerio muy femi-
nizado (Mujeres, género y diversidad, 100%), uno fe-
minizado (Seguridad, 61%) y 4 de Paridad feminizado
(Desarrollo Social, Produccién, Ambiente y Educacion).
Cabe senalar que esta segmentacion horizontal incluye
ministerios en los que no hay ninguna mujer entre las
Autoridades Superiores: 3 en 2019 (Agroindustria, Cul-
tura y Turismo) y 4 en 2020 (Energia, Obras Publicas,
Trabajo y Transporte) [Ver detalle en Anexo II].

En el escalaféon de Autoridades Superiores se ven
cambios mas fuertes entre los afios y la segmentacion
horizontal es mas difuso que la vista en SINEP. A modo
de ejemplo, el Ministerio de Educacién (el de mayor fe-
minizacién en SINEP), pas6 de tener un 25% de muje-
res en 2015, a 43% en 2019, a 54% en 2020. A su vez,
el ministerio de cultura pas6 de ser el ministerio con
mayor proporcién de mujeres en 2015 a no tener nin-
guna en el 2019 y solo un tercio en 2020. Por ultimo,
cabe destacar el caso del ministerio de seguridad que
en el 2019 y 2020 tuvo ministras al frente del ministe-
rio, pero en el 2019 conservé su caracter masculinizado
en las Autoridades Superiores mientras que en el 2020
paso a ser un ministerio feminizado en este escalafon.

5. Reflexiones finales

En el presente trabajo, hemos analizado la dinamica
en la segmentacion horizontal y vertical en la compo-
sicién de género del empleo publico en los ministerios
de la Administracién Publica Nacional en los afios 2015,
2019 y 2020 a partir de la Base Integrada de Empleo
Publico (BIEP). Para desarrollar este trabajo de inves-
tigacion, en primer lugar, abordamos la situacién de la
desigualdad de género en el mercado de trabajo de la
Argentina tanto en el sector privado como publico, en
este ultimo se hizo foco en la normativa que busca ase-
gurar la presencia de mujeres en distintos &mbitos.

Tras el recorrido que realizamos en este trabajo pudi-
mos observar que la segmentacidn horizontal y vertical
en la composicion de género, generalmente analizadas
en el mercado privado, también se encuentra presentes
en el empleo publico. A nivel nacional existe legislacion
que ha establecido cupos para distintos puestos elec-
tivos (legislativos, sindicales) y para la planta general
de empleados (poblacion trans y con discapacidad). En
el caso de la presencia de mujeres en la administracién
publica, la desigualdad puede encontrarse invisibiliza-
da si atendemos sélo a la situaciéon agregada. Mas del

50% del personal son mujeres, pero esto no parece ser
suficiente si tenemos en cuenta que su representacion
sigue siendo menor en algunos ministerios (por ejem-
plo: transporte, agricultura y obras publicas).

El informe de la Secretaria de Gestion Publica
(2020b) habia mostrado la existencia de una impor-
tante segmentacién vertical. Es decir, en el conjunto de
las autoridades superiores, las mujeres estan subrepre-
sentadas. Al atender esta dimensidn a nivel ministerio
reconocemos que existen algunas tendencias generales
y algunas particularidades de los ministerios y gobier-
nos. Respecto a las tendencias generales se resalta que
en el periodo 2012-2020 siempre el escalafén SINEP
tuvo una mayor proporciéon de mujeres y presenta po-
cos cambios, mientras que en Autoridades Superiores
se ven cambios mas grandes pero que en casos excep-
cionales llegan a alcanzar el 50% de participacion de
mujeres. Al ver en detalle la situacion en los ministerios
en 2015,2019 y 2020 podemos ver que hay ministerios
que llegan a diferencias de hasta 50 puntos porcentua-
les, y sélo en 3 casos hubo una proporcién mayor de
mujeres en Autoridades Superiores que SINEP. Se pue-
de destacar que si bien el 2020 fue el afio en el que el
conjunto de los ministerios tuvo una menor diferencia
entre los escalafones (-17%), hay 4 ministerios (obras
publicas, transporte, energia y trabajo) en los que no
hay ninguna mujer entre las Autoridades Superiores y
la diferencia es mayor al 40%.

Por su parte, la segmentacién horizontal nos hace
llamar la atencién sobre la feminizacion que tienen
algunos ministerios sobre otros, mucho mas eviden-
te en SINEP que entre las Autoridades Superiores. En
SINEP, si bien existe una mayor presencia de mujeres
en la mayoria de los ministerios, se destaca que los que
llegan a tener mas del 55% de mujeres son Educacidn,
Desarrollo Social, Salud, Justicia, Cultura y Produccion/
industria. Mientras que los ministerios con menor pro-
porcion, cerca del 40%, son Interior, Transporte, Obras
Publicas y Agricultura, Ganaderia y Pesca. La existencia
de esta segmentacién horizontal permite reflexionar
acerca de como en el Estado las mujeres también tienen
“asignados” determinados espacios de accién. Tal como
sucede en el mercado privado, la presencia es mayor en
los espacios relacionados con el cuidado y la ensefianza
de la sociedad. Identificar los ministerios donde la pre-
sencia de mujeres es menor permite pensar politicas de
recursos humanos adecuadas para garantizar una ma-
yor equidad. En este sentido, es necesario profundizar
en el andlisis del tipo de tareas que realizan las muje-
res en los ministerios, es decir, no solo su participacion
cuantitativa sino también el tipo de tareas que realizan.
Lo que si sabemos es que en el caso de las Autoridades



Superiores la segmentacién horizontal se vuelve mucho
menos clara: en todos los ministerios la presencia de
mujeres es muy bajo en cargos jerarquicos y existen va-
riaciones importantes entre los gobiernos.

Este trabajo exploratorio debe ser profundizado para
brindar mas informacion respecto a los determinantes
en la baja presencia de mujeres en algunos ministerios,
en el SINEP y especialmente entre las autoridades su-
periores. También se debe continuar atendiendo a las
diferencias que hay entre los distintos gobiernos y las
tendencias generales que hay en la composicién de gé-
nero del personal de la administracion publica. Si bien
para tendencias de largo plazo habria que incorporar
series de datos mas extensas, puede apreciarse que hay
una tendencia hacia la reduccion de las brechas, pero
dicha tendencia no es lineal, sino que evidencia avances
y retrocesos que deben ser advertidos. En las autorida-
des superiores se hace relevante profundizar respecto a
la influencia que puede tener el género del ministro/a a
la hora de elegir los funcionarios/as. Por su parte, en el
caso del SINEP futuras indagaciones deberian estudiar
la segmentacién por género en la realizacién/asigna-
cién de tareas y brechas en los salarios percibidos o en
las trayectorias seguidas en la carrera administrativa.

Por ultimo, sefialamos la necesidad de fortalecer los
andlisis de la composicion del empleo publico con una
perspectiva de género que pueda visibilizar las des-
igualdades y pensar instrumentos para su transforma-
cion. Al comienzo del trabajo mencionamos la creciente
normativay politicas que buscan promover la presencia
de mujeres en puestos clave. El empleo ptblico no pue-
de quedar exento del proceso de transformacion que
pretende inducir en la sociedad y una parte fundamen-
tal de esto es no reproducir hacia dentro las injusticias
existentes. Si bien algunas transformaciones en marcha
son auspiciosas, la reduccion de las desigualdades en
el empleo publico es imperativa para poder romper el
“techo de cristal” y seguir construyendo una sociedad
mas justa.
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Anexo I. Mujeres en el escalafon SINEP segiin ministerio (%). Afios 2015, 2019 y 2020.

Muy Feminizado
(75 A 100%)

Mujeres, Género y
Diversidad (83,87 %)

Fuente: elaboracion propia en base a Base Integrada de Empleo Publico

Feminizado Paridad Feminizado Paridad Masculin Masculinizado Muy Masculinizado (0 A
(55 A 74,9 %) (50-54,9 ¥ (45 A 49,9 %) (25 A 44,9 %) 24,9 %)

RelacionesEkteriores Interior y Transporte

(51.21%) (42,21 %)
Defensa AgliC}lltura,
(54,16%) Ganaderia y Pesca
(42,53 %)

Ciencia y Tecnologia
(54,32%)

Trabajo
(54,53 %)

Produccion
(54,69 %)

Cultura
(54,78 %)

Agroindustria
(42,74 %)

Transporte
(43,62 %)

Turismo
(54,4 %)

Seguridad
(44,18 %)

Ciencia y Tecnologia
(53,96 %)

Trabajo
(53,73 %)

Hacienda
(53,18 %)

Ambiente
(52,55 %)

Modernizacion
(51,88 %)

Relaciones Exteriores y
Culto (51,62 %)

Defensa
(51,04 %)

Interior
(50,03 %)

Cultura
(54,96 %)

Obras Publicas
(42,37 %)

Trabajo
(54,70 %)

Agricultura, Ganaderia y
Pesca(43,17 %)

Turismo
(53,23 %)

Transporte
(43,39 %)

Ciencia y Tecnologia
(52,62 %)
Economia
(52,47 %)
Relaciones Exteriores
(51,83 %)
Ambiente
(51,65 %)
JGM
(50,58 %)
Energia
(50,12 %)




Anexo II. Mujeres en el escalafon Autoridades Superiores segiin ministerio (%). Afos 2015, 2019 y 2020.

do
(75 A 100%)

Mujeres, género y
diversidad(100%)

Feminizado Paridad Feminizado Paridad Masculinizado Masculinizado Muy Masculinizado
(55 A74,9 %) (50-54,9 %) (45 A 49,9 (25 A 44,9 %) (0 A 24,9 %)

Ciencia y tecnologia
(25 %)

Educacion
(25 %)

Defensa
(26,27 %)

Salud
27.27%)

Industria
(27,27 %)

Ambiente y Desarrollo
Sustentable
(25%)

Desarrollo Social(25%)

Trabajo
(25%)

Defensa
(27,27%)

Justicia

(35,29%)
Salud

(41,18%)

Educacion, Cultura y
Deportes (42,86%)

Salud
(25 %)
Relaciones exteriores
(27,27 %)
IGM
(30,43 %)

Interior
(30,77 %)

Educacion
(53.85 %)
Desarrollo Social
(50%)

Produccion
(50%)

Ambiente
(50%)

Economia
(31,58 %)

Cultura
(33,33 %)

Defensa
(33,33 %)

Turismo
(33.33%)
Ciencia y tecnologia
(36,36 %)
Justicia
(40 %)

Fuente: elaboracion propia en base a Base Integrada de Empleo Publico
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Plan estratégico del sector olivicola
argentino para la formalizacion del
trabajo en el sector rural

Estudiantes: Introduccion

Zamora, Cristina Noeli Las estadisticas vinculadas con la poblacion rural
Universidad para América Latina dan cuenta de la existencia de ele-
UNCA vados niveles de pobreza. “Ello se debe a los importan-

tes déficits de trabajo decente y a la debilidad de las
instituciones laborales para hacer cumplir la norma-
tiva vinculada con la formalizacién de los vinculos de
empleo, el salario minimo y con la proteccién social”.
(Soto Baquero y Klein, 2012: pag. 1). Para afrontar este
flagelo social del trabajo no decente (informal - no re-
gistrado) y sus consecuencias, se menciona como ante-
cedentes algunas estrategias implementadas por Brasil
y Costa Rica en materia de formalizacién del empleo
rural. También se analiza la experiencia de Argentina
vinculada con los Convenios de Corresponsabilidad
Gremial.Ya que a pesar de las leyes nacionales, los
acuerdos internacionales y las buenas intenciones de
los gobernantes y los sectores empresariales, el nivel
de trabajadores rurales no registrados se mantiene en
un 60 % aun. Por ello, especificamente este documen-
to se plantea como problema - objeto de intervencion:
Los altos indices de trabajo no registrado detectados
en el sector rural olivicola de la Republica Argentina
durante el periodo anual de 2020. Y se propone como
objetivo central: Disefiar nuevos criterios econémicos
y sociales fundamentales que sirvan como base para
la elaboracion de un Convenio de Corresponsabilidad
Gremial en el periodo 2021, que permita alcanzar una
mayor registracion laboral en el sector olivicola de la
Republica Argentina.

La pandemia de COVID-19 llevé a todos los secto-
res privados, organismos estatales y a la poblacion en
general a replantearse nuevos habitos de vida, de con-
vivencia y especialmente de trabajo. En ello radica la
importancia de llevar a cabo este proyecto, que postula
dos aspectos fundamentales: a) La participacion de las
instituciones gubernamentales, las caAmaras empresa-
riales y las entidades gremiales en la fijacion de nuevos
criterios para elaborar la Tarifa Sustitutiva y la reduc-
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cion de costos no salariales. b) Un cambio de paradig-
ma social y cultural acorde a los nuevos tiempos y a las
nuevas demandas laborales y sociales. De esta forma se
busca también poner en debate la Agenda 2030 de De-
sarrollo Sostenible en su Objetivo 8: Promover el creci-
miento econémico inclusivo y sostenible, el empleo y el
trabajo decente para todos.Estas dos lineas de accién
deben complementarse porque el crecimiento econo6-
mico solo no es suficiente para reducir la pobreza. Para
lograrlo, es necesario realizar cambios en instituciones,
leyes, reglamentos y practicas. Es una gran responsabi-
lidad y un desafio enorme,pero el compromiso es com-
partido y estd planteado en estas paginas: Repensar y
reformular las politicas publicas laborales, econémicas
y sociales que propicien la igualdad y lajusticia social.

Construccion Conceptual de la realidad.

La informalidad laboral “...es una preocupacion en el
ambito de las politicas publicas y de los actores sociales
en Argentina desde hace muchos afios, ya que consti-
tuye uno de los principales déficits de trabajo decente”.
(Soto Baquero, F. y Klein, E., 2012: pag. 1)

Evidentemente, varios son los factores que dificul-
tan tanto la detecciéon del empleo informal como las
posibilidades de formalizacion del empleo en el sector
rural: Los cambios en la insercién laboral de los traba-
jadores del sector agropecuario, los procesos de cam-
bio tecnolégico y de reestructuracién de la produccién,
donde actualmente se observa una reduccién del em-
pleo directo y modificaciones en los requerimientos de
lamano de obra.La ley de trabajo rural N° 26.727 ampa-
ra a los trabajadores agrarios y regula entre otras cosas
el salario, la jornada de trabajo, el transporte, vivienda
y alimentos.El trabajo no registrado, también llamado
trabajo en negro o trabajo informal es una relacién la-
boral que se realiza al margen de esta ley, pues el traba-
jador no figura registralmente como empleado. Carece
de la proteccion de la Seguridad Social, no posee obra
social, ni seguro de riesgos del trabajo.

Antecedentes:

Los casos de Brasil y Costa Rica: Son dos paises que
han puesto en funcionamiento instrumentos de la segu-
ridad social para formalizar el empleo y brindar protec-
cion social.En Brasil se ha ampliado la cobertura de la
proteccidén social con un programa de pensionesdeno-
minado Régimen de Prevision Social Rural y con la crea-
cién del Sistema Unico de Salud siguiendo los preceptos
de la reforma de la Constitucion de 1988. En Costa Rica,
en el marco de las politicas implementadas por la Caja
Costarricense de Seguro Social (CCSS), y para avanzar
sobre la provision de proteccion social a los trabajado-

res de dicho pais, se introdujo la posibilidad de que los
trabajadores independientes, agrupados en organiza-
ciones (asociaciones y cooperativas autogestionarias),
puedan ampararse dentro de los convenios de asegu-
ramiento colectivo. Esta iniciativa, luego se hizo exten-
siva al area rural. Los Convenios de Corresponsabilidad
Gremial en Argentina comenzaron a regir en 1973 con
la sancion de la Ley N2 20.155. Si bien mostraron cierto
éxito en formalizar el trabajo agrario y ampliar la cober-
tura de los subsistemas de la seguridad social, tuvieron
dificultades en términos de financiamiento, debido a la
falta de actualizacion de las tarifas que reemplazaban a
las alicuotas de los recursos de la seguridad social. Mas
tarde, recién en 2008, se sancion6 una nueva ley sobre
Convenios de Corresponsabilidad Gremial, que pasé a
constituir el marco normativo actual para promover la
formalizacién y ampliacién de la proteccién social de
los trabajadores rurales y sus familias.

Identificacion de la Situacion Problema.

Como cuestion social a intervenir se postula: Los
altos indices de trabajo no registrado detectados en el
sector rural de la provincia de Catamarca y demas pro-
vincias olivicolas argentinas durante el periodo anual
2020. Estos son provocados por diversos factores cul-
turales y econdmicos. Entre ellos podemos mencionar:
El escaso indice de conocimiento y aceptacion de las
leyes laborales nacionales y provinciales por parte de
los empleadores y empleados. Los altos costos y riesgos
que afronta el sector patronal a lo largo de todo el pro-
ceso productivo desde sus inicios, comercializacion y
exportacion. Asimismo, la registracion de toda la plan-
ta de empleados significa un costoelevado en concepto
de aportes. El sector empleado que histéricamente de
generacion en generacion se vio menoscabado en sus
derechos, afligido en sus necesidades y con tal de per-
cibir un ingreso, renuncian a exigir mejoras salariales
y derechos laborales. Y, por ultimo, se destaca la falta
de un convenio de corresponsabilidad gremial que per-
mita establecer una tarifa sustitutiva como las que se
implementan en otras regiones del pais y sobre otros
cultivos.

“En Argentina, existen al menos tres sectores donde
se concentra el mayor nimero de trabajadores en ne-
gro, quienes representan el ntcleo duro de la informa-
lidad. Nos referimos a los dependientes de las micro y
las pequenas empresas, al personal de casas particula-
resy a los trabajadores rurales, en particular, a aquellos
que desarrollan actividades de caracter estacional. Es-
tos dltimos, denominados trabajadores de temporada
o temporarios, cumplen tareas durante un restringido
periodo de tiempo -generalmente coincidente con la



cosecha o larecoleccién-y por un lapso que se extiende
por unas pocas semanas 0 meses pero que pocas veces
supera los tres o cuatro meses por afio. Debido a la es-
tacionalidad de las relaciones laborales o a la alta rota-
cién de la mano de obra, se vuelve dificil concretar la re-
gistracion ante la Seguridad Social, tanto del trabajador
como de su familia, ademas de complicarse el control
sobre el cumplimiento de los pagos correspondientes”
(OIT, 2007: pag. 23). Aunque el trabajo rural informal
es ilegal y estd sancionado por ley, el nimero de tra-
bajadores que prestan sus servicios sin un contrato de
trabajo de por medio o sin estar en la seguridad social
sigue siendo un problemaque se debe atender. Las razo-
nes que tienen los trabajadores para adoptar este tipo
de trabajo son varias, como la necesidad de conseguir
dinero o porque la empresa no les ofrece otras opcio-
nes. Por ello se estima importante abordar esta proble-
matica social para subsanar las desigualdades laborales
que se producen entre trabajadores. Y a su vez,se apun-
ta a inculcar el trabajo decente y digno de este sector
de la actividad productiva como parte del objetivo 8 de
la Agenda ODS 2030 de las Naciones Unidas. Porque se
entiende que “...el trabajador pierde sus derechos. No
obstante, aunque parezca una forma valida para perci-
bir dinero, a mediano y largo plazo el trabajador sera
el principal afectado: Quien trabaja en negro pierde to-
dos los derechos laborales que le corresponden por su
calidad de trabajador” (Ibidem, pag.152). En el mismo
sentido, por la pérdida de derechos, el trabajo informal
genera una precarizacion de la vida laboral y personal.
Ademas, este tipo de trabajo lleva a diversos peligros,
por ejemplo:A verse desprotegido ante un accidente o
necesidad de baja por enfermedad. Entre otros aspec-
tos en los que se perjudica al trabajador se cuentan: Las
vacaciones y los dias libres, que estan regulados por ley.
Sin un contrato que lo especifique, el empleador puede
decidir a su antojo si brinda o no dias libres, ya que no
hay nada que el empleado pueda hacer para reclamar-
los. Otro de los puntos a destacar es la dificultad para
acceder a un crédito, ya que sera dificil comprobar los
ingresos mensuales si no hay una némina que lo de-
muestre. Lo mismo sucede con la experiencia laboral:
No se puede acreditar lo que no aparece en la Seguri-
dad Social. De todas formas, la razon principal para no
trabajar “en negro” es que, al no cotizar a la Seguridad
Social, el trabajador informal no tendra derecho a una
prestacion por desempleo ni a la jubilaciéon cuando ter-
mine la relacién laboral. Como el trabajador informal
no cuenta con los debidos aportes, ala hora de jubilarse
no tendra fondos que lo respalden.

Actores Sociales Intervinientes.
LaComision Agraria Regional N°: 13, constituida
por: Unién Argentina de Trabajadores y Estibadores
Rurales (Uatre), por parte de los trabajadores yFedera-
cion Olivicola Argentina, Came, Sociedad Rural Argen-
tina, Federacién Agraria Argentina, por parte del sec-
tor patronal. Como parte del aparato estatal se ubica al
Ministerio de Trabajo Empleo y Seguridad Social de la
Nacién y las areas especificas competentes a esta tema-
tica: Comisidon Nacional de Trabajo Agrario, Secretaria
de la Seguridad Social mediante la Direccién Nacional
de Convenios de Corresponsabilidad Gremial y Anses
como ente autarquico. Como organismos externos se
encuentran RENATRE, Administracion Federal de In-
gresos Publicos (AFIP), Universidad Nacional de Cata-
marca (UNCa), Ministerio de Trabajo de la provincia de
Catamarca, Colegio de Abogados de Catamarca y Con-
sejo Profesional de Ciencias Econ6micos de Catamarca.

Disefio Prospectivo.

1.1  Objetivo General

Disefiar nuevos criterios econémicos y sociales que
sirvan como base para la elaboracién de un Convenio
de Corresponsabilidad Gremial en el periodo 2021,que
permita alcanzar una mayor registracion laboral en el
sector olivicola de la Republica Argentina, teniendo en
cuenta la emergencia sanitaria por la pandemia del CO-
VID-19 y de acuerdo al objetivo 8 de la Organizacién de
las Naciones Unidas en su Agenda ODS 2030.

1.2  Objetivos Especificos

e Lograr la articulacién y accién de todos los ac-
tores sociales intervinientes publicos y privados
para abordar este problema social de manera in-
tegral y sostenida a largo plazo.

e Disefar los criterios generales necesarios para
la seleccidén de la entidad que actuara de Agente
de Percepcidn, seleccion de los criterios para la
eleccion de la tarifa sustitutiva y seleccién de los
criterios para la elecciéon de la Comisién de Se-
guimiento y Control de la tarifa sustitutiva.

e Disefar los criterios generales necesarios para
el cumplimiento de los convenios: 130, 182 y
190 de la Organizacion Internacional del Traba-
jo y las metas del objetivo 8de la Organizacién
de las Naciones Unidas ensu Agenda ODS 2030
sobre empleo decente.

e Incentivar el empoderamiento de los trabajado-
res rurales como capital humano indispensable
en la cadena productiva y en el desarrollo del cir-
cuito econémico de la region.

e Propiciar procesos de toma de decisiones loca-
les de abajo hacia arriba y formulacién de estra-
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tegias de negociacién y resolucion de conflictos
laborales.

e Alcanzar el fortalecimiento del desarrollo local y
regional en el contexto de regulaciones naciona-
les y normas internacionales, con especial aten-
ciéon a los derechos humanos.

Metodologia de Abordaje.

La elaboraciéon del Plan Estratégico Para El Sec-
tor Rural Olivicola Nacional, Periodo Febrero-Junio de
2021 posee una duracién de 5 meses consecutivos y
consta de la siguiente metodologia de abordaje: Una
primera instancia caracterizada por la investigacion y
una segunda instancia destinada a la accion.

En la primera etapa de diagndstico se utilizan las
técnicas de entrevistas presenciales a los altos funcio-
narios del MTEYSS para conocer la mision, vision y va-
lores del mismo. Seguidamente se efectdan entrevistas
a los agentes que se encuentran en los niveles tacti-
co-operativos del mismo. También se lleva a cabo la téc-
nica de recoleccion de datos, para obtener informacién
de fuentes primarias y secundarias. De alli, se diagrama
un Mapa Estratégico quecontiene los cuatro factores
esenciales: a) Beneficiarios, b) Aprendizaje, c) Procesos
internos y d) Financiero (ver anexo 1). Es fundamental
el desarrollo de un andlisis FODA para indagar a cerca
de las fortalezas, oportunidades y debilidades y ame-
nazas de la institucién elegida. Luego se contintia con
entrevistas a los distintos actores sociales intervinien-
tes con el animo de conocer sus posturas, sus intere-
ses, el lugar que ocupan en la sociedad y sus relaciones
de poder e influencia en los contextos de negociacién
salarial. A partir de ello, se puede identificar el proble-
ma social sentido por todas las partes representadas y
que constituyen el problema - objeto de intervencion
de este proyecto. Se disefia un arbol de problemasy se
representan sus respectivas causas y consecuencias
que siempre se deben a diversos factores (ver anexo 2).
Desde esta realidad plasmada en un grafico se plantea
por consiguiente el arbol de objetivos con sus multiples
aristas y alternativas posibles (ver anexo 3). Solo de
esta manera se logra visualizar la situacién actual que
se desea intervenir y la situacion futura deseada que se
procura alcanzar. Toda esta planificacion se materializa
en una Matriz Estratégica, donde se identifican los fac-
tores claves de éxito, se postulan los indicadores, las-
metas y los responsables en cada una de sus etapas. Y se
acompafia la misma, con un cronograma especifico y un
presupuesto que contempla capital humano, recursos
materiales y financieros.

En la segunda etapa se requiere de la aplicacién de

técnicas de observacidn directa sobre la poblacién ru-
ral y el territorio seleccionado para adquirir una nocién
sobre el clima laboral y la cultura laboral de las partes
involucradas. Segun la Organizacién de las Naciones
Unidas para la Agricultura y Alimentacion (F.A.O., 2013:
pag. 20), “...1os enfoques clasicos del desarrollo rural no
responden a la complejidad observada en los contextos
rurales. Los cambios actuales que se producen en las
areas rurales ponen a prueba las capacidades de estos
enfoques para promover el desarrollo rural”. Por lo que
este documento sugiere un enfoque para el Desarrollo
Territorial Participativo y Negociado (DTPN), y plantea
respuestas concretas a los siguientes desafios: Mejorar
la confianza entre actores sociales, fortalecer la cohe-
sion social y promover un desarrollo territorial sisté-
mico. El enfoque de Desarrollo Territorial Participativo
y Negociado establece una serie de lineas estratégicas
para incluir actores marginados y desaventajados en el
proceso de negociacién y didlogo y fortalecer su poder
de negociacion haciendo valer sus derechos.

Los Principios conceptuales del enfoque son: a) Ba-
sado en los actores: b) Basado en el Territorio; c) Dina-
mico; d) Sistémico; e) Multisectorial y f) Multinivel.

Dicho enfoque puede ser operativo en cuatro fases
principales: a) Miradas criticas; b) Actores que propon-
gan perspectivas coherentes y viables para el futuro de-
sarrollo del territorio y para que formulen propuestas
para una negociacion posterior; c) Negociacion: Que se
refiere a las situaciones conflictivas y a la diversidad de
intereses y d) El Pacto Social territorial (PST) que es el
resultado de un proceso participativo e incluye planes
de actividades o iniciativas para el desarrollo local (a
corto, mediano y largo plazo) definidas a través de la
negociacion de los diferentes actores dentro de un te-
rritorio determinado. En este periodo se implementan
técnicas deNegociacion y Resolucion de Conflictos en
grupos de trabajo, que abarcan gran parte del crono-
grama propuesto para este proyecto.

Lineas de Accion Especificas.

En el marco del establecimiento de los criterios para
la elaboracién del nuevo CCG, se crea una instancia de
didlogo social, tanto desde el inicio como durante el
proceso de negociacion y acuerdo. Cabe destacar, que
en sus origenes se propuso la elaboraciéon del mismo a
nivel provincial y luego mediante audiencias, se aprue-
ba por unanimidad la mocién de hacerlo extensivo a
todo la regién olivicola del pais, evidenciando de esta
manera la capacidad flexiva, receptiva y dinamica de
esta planificacién. Por lo que ala CAR N9: 13 se incorpo-
ran nuevos actores sociales privados y estatales a nivel
nacional decisivos para su disefio, control y seguimien-



to. Se llevan a cabo en la CAR, jornadas de capacitacion
presencial y virtual, dado el contexto de aislamiento so-
cial obligatorio, que tienen como objetivo: Actualizar y
profundizar conocimientos sobre el disefio de C.C.G y
Agenda 2030 de empleo decente. Se implementan jor-
nadas de sensibilizacion y se aplican técnicas de traba-
jo en equipo, negociacién y resolucion de conflictos en
conjunto con los trabajadores rurales en sus espacios
de trabajo, con el objetivo de acercar a las partes pro-
tagonistas del convenio y empoderar a los empleados
como factor clave del éxito en la cadena de produccion
agraria.

A partir de todas estas actividades mencionadas y
luego de intensos debates y meses de discusion en di-
chas audiencias, se arriba a la elaboracion de los pre-
sentes criterios econdmicos-financieros y sociales que
son aprobados por unanimidad de todos los miembros
presentes. Y que a continuacion se detallan en las si-
guientes lineas de accidn.

a) De Los Criterios Economicos Y Financieros:
De acuerdo a la Ley 26.377 de los C.C.G, promulgada de
Hecho el 10 de Junio de 2008, en su Articulo 12 dice:
“Las asociaciones profesionales de trabajadores con
personeria gremial y de empresarios suficientemente
representativas, dentro de su &mbito de actuacion per-
sonal y territorial, como asf también las asociaciones de
trabajadores rurales con personeria gremial y las enti-
dades empresarias de la actividad, integrantes del Re-
gistro Nacional de Trabajadores Rurales y Empleadores
—RENATRE— en los términos del articulo 8¢ de la Ley
25.191, podran celebrar entre si, convenios de Corres-
ponsabilidad Gremial en materia de seguridad social
con el objeto de promover:

a. Laparticipacidn de los sectores interesados en la
gestion y la defensa de los derechos y el cumpli-
miento de las obligaciones que impone el Siste-
ma de la Seguridad Social;

b. El perfeccionamiento de los métodos de control,
fiscalizacion y recaudacion de los aportes contri-
buciones, multas, accesorios y también, la sim-
plificacion del tramite para su pago;

c. La mas precisa individualizaciéon de los obliga-
dos y beneficiarios del Sistema con el objeto de
evitar el incumplimiento de las obligaciones y de
promover una mas agil e integral cobertura so-
cial del trabajador y su familia;

d. Toda otra gestion tendiente a mejorar la calidad
de vida del trabajador, tanto en el ambito edu-
cativo y de capacitacion laboral, como en lo que
concierne a afrontar dignamente contingencias
de salud, vejez, invalidez y muerte;

e. El establecimiento de regimenes complementa-

rios de seguridad social autofinanciado por los
sectores interesados”.

“El caracter de suficientemente representativa de las
entidades de empleadores y trabajadores — en caso de
duda— y la rama de actividad que puede ser objeto de
convenio de Corresponsabilidad Gremial en materia de
Seguridad Social, serd determinada por el Ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social considerando las
caracteristicas de estacionalidad o similares de las rela-
ciones laborales”. (Ley Nacional N2 26.377, 2008).

Se toma como requisitos basicos: a) Los preceptos
normativos y operativos necesarios destinados a posi-
bilitar la efectiva aplicacién de los mismos y b) La tarifa
sustitutiva de los aportes personales y contribuciones
patronales y demas cotizaciones destinadas a financiar
los beneficios y prestaciones del Sistema Integrado de
Jubilaciones y Pensiones, Régimen de Asignaciones
Familiares, Obra Social, Riesgos de Trabajo, Seguro de
Desempleo, Instituto Nacional de Servicios Sociales
para Jubilados y Pensionados.

En el marco del establecimiento de los criterios para
la elaboracién del nuevo modelo de CCG, se crea una
instancia de didlogo social, tanto desde el inicio como
durante el proceso de negociacién y acuerdo. Cabe des-
tacar, que en sus origenes se propuso la elaboracién del
mismo a nivel provincial y luego mediante audiencia, se
aprueba por unanimidad la mociéon de hacerlo extensi-
vo a todo la region olivicola del pais. Por lo que ala CAR
N2: 13 se incorporan nuevos actores sociales a nivel
nacional decisivos para su disefio, control y seguimien-
to. Se llevan a cabo en la CAR, jornadas de capacitacion
presencial y virtual, dado el contexto de aislamiento so-
cial obligatorio, que tienen como objetivo: Actualizar y
profundizar conocimientos sobre el disefio de C.C.G y
Agenda 2030 de empleo decente. Se implementan jor-
nadas de sensibilizacion y se aplican técnicas de traba-
jo en equipo, negociacién y resolucién de conflictos en
conjunto con los trabajadores rurales en sus espacios
de trabajo, con el objetivo de acercar a las partes pro-
tagonistas del convenio y empoderar a los empleados
como factor clave del éxito en la cadena de produccion
agraria.

A partir de todas estas actividades mencionadas y
luego de intensos debates y meses de discusion en di-
chas audiencias, se arriba a la elaboracién de los pre-
sentes criterios econémicos-financieros y sociales que
son aprobados por unanimidad de todos los miembros
presentes. Y que a continuacion se detallan en las si-
guientes lineas de accién.

a.1. De los Criterios de Seleccion del Agente de Per-
cepcion y sus Obligaciones:

e Losagentes deretencidn, percepcion y/o recau-
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dacién deberan cumplimentar el régimen de informa-
cién e ingreso de la tarifa sustitutiva de acuerdo con lo
establecido por el Articulo 4° de la Resolucion General
N°3.834 (AFIP).

e Ademas, deberan informar a la Secretaria de
Seguridad Social y a la Administracion Federal, dentro
de los 10 dias de finalizado cada trimestre calendario,
la produccién registrada de cada uno de los sujetos
comprendidos en el convenio. En el caso del presente
convenio de corresponsabilidad gremial de la actividad
olivicola, la informacién debera otorgarse con anterio-
ridad al 1 de agosto de cada afio.

e Siel informe arriba mencionado resulta incon-
sistente, podra excluirse al productor del Convenio de
Corresponsabilidad Gremial.

e Teniendo en cuentala Ley 26.377, en suArticulo
14: “Los agentes de retencidn de las tarifas sustitutivas
de los aportes y contribuciones, con destino al finan-
ciamiento de los subsistemas de la Seguridad Social
consignados en el articulo 87 del Decreto N2 2284/91,
seran solidariamente responsables con los empleado-
res a quienes se les deba practicar la retencién —por
las obligaciones formales y materiales de éstos— en
los términos de los articulos 62, 72, 82 y 92 de la Ley N2
11.683 (t.0. en 1998 y sus modificaciones) y penalmen-
te punibles respecto de los delitos tipificados en la Ley
N2 24.769 y sus modificaciones. Los empleadores se
veran relevados de esa responsabilidad solidaria cuan-
do puedan demostrar que vendieron su produccién a
un agente de retencion identificado y registrado por la
AFIP segtn lo establecido en el articulo 72 de la presen-
te”.

e SegunlaLey 26.377, en suArticulo 15: “El agen-
te de retencion estd obligado a retener del total factu-
rado por el vendedor, el importe correspondiente a la
aplicacion de la tarifa sustitutiva establecida en el con-
venio correspondiente al producto que adquiera. El im-
porte retenido, lo deberd ingresar a la AFIP, entregando
al vendedor, copia del comprobante que disponga la re-
glamentacién”.

e Las retenciones depositadas deberan distri-
buirse en forma nominativa a las entidades adminis-
tradoras de los distintos subsistemas comprendidos,
priorizando la cancelacién en primer término de los
aportes personales con destino a la Seguridad Social,
Obras Sociales, Instituto Nacional de Servicios Sociales
para Jubilados y Pensionados —PAMI— y, en su caso
Aseguradoras de Riesgos del Trabajo, ello en forma
proporcional a los montos determinados en las decla-
raciones juradas. El remanente a las contribuciones de
Seguridad Social, de Obras Sociales, PAMI y con destino
al RENATRE, también se distribuird en forma propor-

cional a los montos determinados en las declaraciones
juradas mensuales.

e Se sugiere en base a estos aspectos desarro-
llados ut supra, que cada una de las seis provincias
olivicolas elijan al agente de percepcion mas acorde
a su cultivo. Haciendo hincapié, ademas, en factores
determinantes como ser: Su ubicacién geografica, las
competencias, facultades y dmbitos de aplicacion del
organismo y su nivel de participacion en el circuito de
exportacion del producto. Para el caso especifico de la
provincia de Catamarca, podrian ser: AFIP, y la de Adua-
nas.

a.2. Delos criterios de seleccion de la Tarifa Sustitu-
tiva:

La TS reemplaza y difiere el pago mensual de los
aportes y las contribuciones al momento mas adecuado
de la produccién. Las cotizaciones diferidas son aque-
llas que se destinan: Al Sistema Integrado Previsional
Argentino (SIPA), al Régimen Nacional de Asignacio-
nes Familiares, al Sistema Nacional del Seguro de Salud
(Obras sociales), al Sistema Integral de Prestaciones
por Desempleo, al Instituto Nacional de Servicios Socia-
les para Jubilados y Pensionados (INSS]yP) y al Sistema
de Riesgos del Trabajo. En los casos que corresponda,
también se contempla la recaudacion de la cuota sindi-
cal y del seguro de sepelio.

Para determinar el valor de la tarifa sustitutiva, las
partes aqui involucradas consensuan y toman en cuen-
talas distintas realidades geograficas, épocas de cultivo,
cantidad de produccion anual de los ultimos tres afios,
etc., y acuerdan que por provincia cada una de ellas ela-
borara su propio porcentaje de T.S., (se desestima un
valor nominal) basandose en los siguientes criterios:

e Diferentes parametros de productividad y ci-
clos productivos.

e Diferentes parametros de rendimiento.

e Los valores salariales de la actividad.

e Se debe expresarse como un porcentaje del va-
lor del producto sujeto a la retencién. (No asi un valor
nominal)

¢ El método de calculo queda a cargo de las par-
tes integrantes de la negociacion del CCG en cada una
de las provincias.

e Contar con informacién detallada del promedio
de la produccién anual en toneladas o superficie sem-
brada, de los ultimos ciclos productivos inmediatos an-
teriores a la elaboracién del CCG.

a.3. De los criterios de seleccion de la Comision de
Seguimiento y Control:

Como idea innovadora, surge la necesidad de hacer
democratica y transparente esta etapa, para lo cual se
postula crear una Comisiéon de Seguimiento y Control



en cada una de las provincias miembros de este conve-
nio regional. En este sentido, la cooperacion y el didlogo
entre las partes (Estado, empleadores y representantes
gremiales) constituye un rasgo del espiritu de los CCG.
La misma tiene asignada las siguientes responsabilida-
des:

e Velar por el fiel cumplimiento de las cldusulas
del convenio.

e  Detectar e informar a quien corresponda, en
tiempo real, las novedades o problemas derivados de
su aplicacion.

e La comisién estara integrada por representan-
tes de ambas partes: Sector Patronal y Sector Sindical,
entidades estatales y sector educativo representativos
del cultivo.

e  Para el caso especifico de la provincia de Cata-
marca, ademas de Asolcat y Uatre, se postulan: Consejo
Profesional de Ciencias Econémicas, Colegio de Aboga-
dos y Facultad de Ciencias Econémicas y de Adminis-
tracion dependiente de la Universidad Nacional de Ca-
tamarca. Todas entidades que acompafan el disefio de
este proyecto desde sus inicios y cuentan con el apoyo
de los miembros por unanimidad.

¢ Entodos los casos, la Administracion Federal de
Ingresos Publicos arbitrara los mecanismos necesarios
para que los derechos y obligaciones emanados de los
convenios de Corresponsabilidad Gremial cuenten con
un adecuado control y fiscalizaciéon de cumplimiento en
tiempo y legal forma.

e En acuerdo con cada agencia de AFIP en las
distintas provincias, también procedera a identificar y
registrar a los agentes de percepcién, disponiendo las
pertinentes altas, bajas o modificaciones en sus datos
personales en tiempo real, para contar con datos actua-
lizados permanentemente.

b) De Los Criterios Sociales:En el 2001 la Organi-
zacion Internacional del Trabajo (OIT), en sus Objeti-
vos de Desarrollo del Milenio (0.D.M.), contempla pro-
blematicas como ser el medio ambiente, la educacion,
la salud, el trabajo en general, etc. Afios mas tarde, es
Argentina la promotora de incluir la tematica del Tra-
bajo Decente en los Objetivos de Desarrollo Sostenido
(0.D.S.) para la Agenda 2030. Se observa asi, como una
cuestion que es mundial, debe ser tratada a nivel nacio-
nal y territorial a través del involucramiento de todos
los actores sociales: El Estado, las cAmaras empresaria-
les, las asociaciones sindicales, las organizaciones no
gubernamentales y la ciudadania en su conjunto hasta
llegar a niveles locales de participacion. Es por ello que
mediante capacitaciones, jornadas de sensibilizacion y
debates, los representantes de los organismos y entida-
des mencionados ut supra se abocan a tratar el Objetivo

8 que incluye las siguientes metas prioritarias:

8.5 Pleno Empleo y Trabajo Decente: De aqui a 2030,
lograr el empleo pleno y productivo y el trabajo decen-
te para todas las mujeres y los hombres, incluidos los
jovenes y las personas con discapacidad, asi como la
igualdad de remuneracién por trabajo de igual valor.

8.7 Esclavitud, Trata y Trabajo Infantil: Adoptar me-
didas inmediatas y eficaces para erradicar el trabajo
forzoso, poner fin a las formas contemporaneas de es-
clavitud y la trata de personas y asegurar la prohibicién
y eliminacion de las peores formas de trabajo infantil,
incluidos el reclutamiento y la utilizacion de nifos sol-
dados, y, de aqui a 2025, poner fin al trabajo infantil en
todas sus formas.

A fin de aplicar y lograr el ODS 8 sobre el crecimien-
to sostenible y el trabajo digno, se requieren amplios
marcos nacionales de politica laboral basados en el
principio de la coherencia de las politicas sociales para
el desarrollo. La Agenda de Trabajo Digno es la base del
desarrollo sostenible y se debe apoyar en las premisas
de los derechos humanos y los valores de la democra-
cia. Sélo asi se alcanzari el bienestar social.

En el estudio Indicadores Sociales Para La Inclu-
sién Social, (Larrubia Vargas, L. Y Navarro Rodriguez, S,
2006: pag. 489) sereflexiona que: “El interés y medicién
del bienestar social es uno de los objetivos esenciales
de las politicas sociales en los distintos contextos mun-
diales, adquiriendo cada vez mayor interés debido a la
generalizacion y diversificacion que la pobreza y la vul-
nerabilidad social estan adquiriendo en nuestros dias,
no ya en los paises de menor grado de desarrollo, donde
desde hace tiempo han sido y siguen siendo fenémenos
muy generalizados, sino también en los denominados
paises desarrollados..”. Reviste asi gran importancia, la
necesidad de evaluar diferentes aspectos de la gestion
publica en materia de politica social a través de siste-
mas de indicadores sociales.

Es necesario reaccionar y accionar. Se hace impres-
cindible desarrollar una mirada mas global sobre las
verdaderas necesidades y demandas de la ciudadania,
que cada vez se vuelve mas protagonista en la identi-
ficacion de lo que significa la cuestion social, se vuelve
mas critica de las politicas publicas y de los servicios
que recibe y anhela gestiones mas integrales de los go-
bernantes y de las instituciones estatales que confor-
man el Estado.

b.1. De los criterios para la Erradicacion del Trabajo
Infantil:

La pandemia de COVID-19 provoca consecuencias
negativas en lo econémico y en el mercado laboral ge-
nerando un impacto critico en la vida y los medios de
vida de las personas. Lamentablemente, los nifios sue-
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len ser los primeros en sufrir. La crisis puede empujar
a millones de nifios vulnerables al trabajo infantil. Se
estima que ya hay 152 millones de nifios en situacion
de trabajo infantil, de los cuales 72 millones realizan
trabajos peligrosos. Estos nifios ahora tienen un riesgo
aun mayor de enfrentar circunstancias atin mas difici-
les y de trabajar mas horas al dia. Uno de cada 10 de
todos los nifios en todo el mundo esta en situacién de
trabajo infantil. Si bien es cierto que el nimero de nifios
en situacién de trabajo infantil ha disminuido en 94 mi-
llones desde 2000, la tasa de reduccién se desaceler6 en
dos tercios en los ultimos afios. Una de las metas del Ob-
jetivo de Desarrollo Sostenible 8 exige el fin del trabajo
infantil en todas sus formas para 2030. “Casi la mitad
de los 152 millones de nifios victimas del trabajo infan-
til tienen entre 5 y 11 afios; 42 millones (28%) tienen
entre 12 y 14 afios; y 37 millones (24%), entre 15y 17
afios... El trabajo infantil se concentra en primer lugar
en la agricultura (71%), que incluye la pesca, la silvicul-
tura, la ganaderia y la acuicultura, y comprende tanto la
agricultura de subsistencia como la comercial; el 17%
de los nifios en situacidn de trabajo infantil trabaja en el
sector de servicios; y el 12% en el sector industrial, en
particular la mineria”. (https://www.agenda2030.gob.
es/objetivos/objetivo8.htm).

Ya en 1973 la Organizacidén Internacional del Traba-
jo, insta a los Estados a comprometerse y tomar medi-
das en contra del trabajo infantil, teniendo en mira su
abolicion; el Convenio 182 sobre Las Peores Formas De
Trabajo Infantil declara y denuncia la existencia de for-
mas particularmente atroces de explotacién de las ni-
fas, ninos y adolescentes menores de 18 afios. También
el Convenio 130 hace mencién sobre la edad minima de
admisién al empleo.

Esta comision postula como reflexiéon y se propone
como acciones a seguir lo siguiente:

¢ LosODSno se pueden alcanzar sino se respetan
los derechos de los nifios y los adolescentes. Mientras
los dirigentes mundiales trabajan para cumplir con la
promesa de la Agenda 2030, los actores sociales terri-
toriales tienen la obligacién de reivindicar sus derechos
a la buena salud, a la educacién y a un planeta limpio,
entre otros.

e Masde 100 Estados Miembros han renovado su
compromiso con respecto a los derechos de los nifios y
los adolescentes en el contexto de la aplicacion de los
ODS en 2019. Esta comision regional pretende colabo-
rar con gobiernos locales, a asegurar que esos objetivos
produzcan resultados para cada nifio ahora y en gene-
raciones futuras.

e  Eltrabajo infantil en la agricultura es un proble-
ma mundial que no solo perjudica a los nifios, sino que

también dafa al sector agricola al perpetuar la pobreza
rural. E incrementar los indices de informalidad laboral
en el sector.

e LaFAO, agencia dela ONU, asevero que los Obje-
tivos de Desarrollo Sostenible seran inalcanzables si se
deja atras al numeroso colectivo de nifios que trabajan
en la agricultura. En consonancia con la FAQ, esta comi-
sion afirma que es necesario asignar mas inversiones y
recursos especificos a la lucha contra el trabajo infantil
en el sector agricola.

e  Para avanzar hacia el trabajo infantil cero, una
meta de los Objetivos de Desarrollo, nuestra region oli-
vicola necesita llegar a un nivel que no se lograra con la
redaccion de unos programas y proyectos, sino median-
te el compromiso y la accion real de quienes concentran
los poderes de toma de decisiones mas relevantes.

e Sedestacala importancia de desarrollar un en-
foque intersectorial que garantice que las politicas, es-
trategias, programas nacionales y territoriales incluyan
medidas especificas que prevengan y mitiguen el traba-
jo infantil.

e  Por ultimo, se postula que la Comisién de Se-
guimiento y Control creada para este C.C.G. ejerza la fa-
cultad de verificar y sancionar a aquellos sectores que
incumplan con la presente medida.

b.2 De los criterios para la erradicacion de la vio-
lencia y acoso por razén de género. Derechos de las Mu-
jeres Rurales.

El Convenio 190 de la O.LT. reconoce el derecho de
toda persona a un ambiente de trabajo libre de violen-
ciay acoso, incluidos la violencia y el acoso por razén de
género. Esta comisién afirma que tales comportamien-
tos pueden constituir una violacién o un abuso de los
derechos humanos.

Por primera vez se establece en un tratado interna-
cional el derecho a un mundo del trabajo libre de vio-
lencia y acoso. Por primera vez se cuenta con un marco
comun y claro para prevenir y abordar la violencia y el
acoso basado en un enfoque inclusivo, integrado y que
tiene en cuenta las consideraciones de género.

Se reconoce que la violencia y el acoso en el mundo
del trabajo afectan a la salud psicolégica, fisica y sexual
de las personas, a su dignidad y a su entorno familiar
y social. Los miembros de la CAR 13 reflexionan que la
violencia y el acoso también afectan a la calidad de los
servicios publicos y privados, impiden que las personas,
en particular las mujeres, accedan al mercado de traba-
jo, permanezcan en él o progresen profesionalmente.

La violencia y el acoso por razén de género afectan
principalmente a las mujeres y las nifias. Se debe abor-
dar las causas e identificar los factores de riesgo, como
ser:Los estereotipos de género, las formas multiples e



Inter seccionales de discriminacién y el abuso de poder
por razon de género.

La violencia y el acoso laboral resultan incompatible
con el trabajo decente y la justicia social. Se reconoce
que es un problema generalizado que afecta a todas las
regiones, ocupaciones y modalidades de trabajo. Esta-
comision trabaja para su erradicacién porque despoja a
las personas de su dignidad y afecta su modo de relacio-
narse en el mercado laboral.

A partir de este convenio, la comisiéon analiza los
conceptos:

La expresion “violencia y acoso” en el mundo
del trabajo designa: “Un conjunto de comportamientos
y practicas inaceptables, o de amenazas de tales com-
portamientos y practicas, ya sea que se manifiesten una
sola vez o de manera repetida, que tengan por objeto,
que causen o sean susceptibles de causar, un dafo fi-
sico, psicolégico, sexual o econémico, e incluye la vio-
lencia y el acoso por razén de género”. (Ley Nacional N°
27.580, 2020: pag. 4 del anexo).

La expresion “violencia y acoso por razon de gé-
nero” designa: “La violencia y el acoso que van dirigidos
contra las personas por razén de su sexo o género, o
que afectan de manera desproporcionada a personas
de un sexo o género determinado, e incluye el acoso se-
xual”. (Ley Nacional N° 27.580, 2020: pag. 4 del anexo).

Y a continuacion esta comision postula acciones a
seguir:

e Hacer cumplir otros instrumentos internacio-
nales pertinentes, como la Declaracion Universal de
Derechos Humanos, el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos, el Pacto Internacional de Derechos
Econodmicos, Sociales y Culturales, la Convencion Inter-
nacional sobre la Eliminaciéon de Todas las Formas de
Discriminacion Racial, la Convencién sobre la Elimina-
cién de Todas las Formas de Discriminacion contra la
Mujer, la Convencién Internacional sobre la Proteccién
de los Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios
y de sus Familiares y la Convencidn sobre los Derechos
de las Personas con Discapacidad.

e  Adoptary aplicar un enfoque inclusivo, integra-
do y que tenga en cuenta las consideraciones de género
en el mundo del trabajo, en la legislacién relativa al tra-
bajo y el empleo, la seguridad y salud en el trabajo y la
igualdad y la no discriminacién.

e Ratificar que la violencia y el acoso en el mundo
del trabajo pueden constituir una violacién o un abuso
de los derechos humanos, que son una amenaza para la
igualdad de oportunidades, y son inaceptables e incom-
patibles con el trabajo decente.

e Propender a una cultura del trabajo basada en
el respeto mutuo y la dignidad del ser humano para

prevenir la violencia y el acoso.

e Los miembros de la comisién: Tiene la impor-
tante responsabilidad de promover un entorno general
de tolerancia cero frente a la violencia y el acoso con el
fin de facilitar la prevencion de este tipo de comporta-
mientos y practicas.

¢ Que debe velar para que todos los actores del
mundo del trabajo se abstengan de recurrir a la violen-
ciay el acoso, prevenirlos y combatirlos.

¢ Que es fundamental remarcar: La violencia y el
acoso son incompatibles con la promocién de empresas
sostenibles y afectan la reputacion de la misma. Hace
conflictiva la organizacion del trabajo, las relaciones en
el lugar de trabajo y reduce la productividad.

e Que es competencia de esta comisién en acuer-
do con el Ministerio de las Mujeres, Géneros y Diver-
sidad de la Nacién (MMGyD), convocar a jornadas vir-
tuales o presenciales sobre aspectos relevantes, como
ser: Las politicas de cuidado en el mundo del trabajo
para las mujeres rurales. Problematicas vinculadas a la
desigualdad de género, brecha salarial, feminizacién de
la pobreza y la perpetuacion de la violencia.

e Instar a los funcionarios que concentran el po-
der de decisién de los organismos nacionales, provin-
ciales y locales responsables de la inspeccién del tra-
bajo, la seguridad y salud en el trabajo, y de la igualdad
y la no discriminacidn, incluida la igualdad de género,
para que adopten medidas claras y urgentes sobre la
cuestion de la violencia y el acoso en el mundo del tra-
bajo.

e Los inspectores del trabajo y los agentes de
otras autoridades competentes, segin proceda, debe-
rian recibir formacion especifica sobre las cuestiones
de género para poder detectar y tratar la violencia y el
acoso en el mundo del trabajo, incluidos los peligros y
riesgos psicosociales, la violencia y el acoso por razon
de género y la discriminacion ejercida contra determi-
nados grupos de trabajadores.

e  Por ultimo, se postula que la Comision de Se-
guimiento y Control creada para este C.C.G. ejerza la fa-
cultad de verificar y sancionar a aquellos sectores que
incumplan con la presente medida.

Consideraciones Finales

La pandemia por coronavirus (COVID-19) lleg6 a
América Latina en un momento de debilidad de su eco-
nomia y de vulnerabilidad macroecon6émica. Se estima
que serd la causa de la mayor crisis econdmica y social
de la region en décadas, con efectos muy negativos en
el empleo, la lucha contra la pobreza y la reduccién de
la desigualdad, compromisos asumidos en la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible. La CEPAL proyecta
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que habra mas de 11,5 millones de nuevos desemplea-
dos. Seguin estimaciones de la OIT, junto al aumento de
la desocupacion, se espera un marcado deterioro de la
calidad del empleo, debido al aumento de la informa-
lidad y la reduccién de las jornadas laborales y de los
salarios. Esta situacion repercutira en los indicadores
sociales. El trabajo informal es la fuente de ingresos de
muchos hogares de América Latina, donde la tasa me-
dia de informalidad es de aproximadamente un 54%.
Muchos de estos trabajadores no tienen acceso a servi-
cios de salud de calidad y dadas las caracteristicas de su
trabajo, estdn mas expuestos al contagio. Asimismo, sus
ingresos son generalmente bajos, por lo que cuentan
con una capacidad de ahorro limitada para hacer frente
a periodos prolongados de inactividad. Tampoco dispo-
nen de mecanismos de sustitucién de ingresos, como
los seguros de desempleo, que generalmente estan vin-
culados al trabajo formal. Esta situacion afectara nega-
tivamente la dindmica de la pobreza y la desigualdad.
La CEPAL estima que la pobreza alcanzaria entonces al
34,7% de la poblacién latinoamericana, lo que equivale
a 214,7 millones de personas y la pobreza extrema al
13% lo que equivale a 83,4 millones de personas.

La crisis ha puesto de manifiesto los desafios estruc-
turales del mundo del trabajo que deberan ser resuel-
tos. En esta planificacién quedan plasmados los analisis
y los procesos de didlogo social que incluyen a organis-
mos gubernamentales, a empleadores y a trabajadores
que son esenciales para lograr consensos y aprobar po-
liticas que puedan aplicarse con éxito. La magnitud del
esfuerzo por reestablecer cierta normalidad es impor-
tante y esa normalidad debera ser mejor, con valores de
solidaridad, sostenibilidad ambiental e igualdad, en la
que tanto trabajadores como empresas y gobiernos es-
tén preparados para afrontar la incertidumbre, ya que
ello redunda en el bienestar de toda la comunidad.

En cuanto al trabajo no registrado: Los trabajado-
res no registrados no tienen garantizada la cobertura
médica para ellos y sus familias, no reciben la totalidad
de los beneficios del sistema contributivo de asignacio-
nes familiares en el caso de tener una familia o hijos a
cargo y probablemente no recibiran los beneficios de
la jubilacién cuando se retiren del mercado laboral, ni
contaran con el seguro por desempleo en el caso de
ser despedidos. Esta situaciéon se complementa con la
ausencia casi total de beneficios laborales no ligados
directamente a la seguridad social ~-empezando por la
indemnizacion por despido, las vacaciones pagas, agui-
naldo y cobertura por accidentes de trabajo-, la falta
de afiliacién sindical y la percepcién de ingresos por
debajo de los establecidos en los convenios colectivos
y por el Salario Minimo Vital y M6vil y constituye una

expresion cabal de la precariedad laboral. Conscientes
de ello, los miembros de esta Comision Agraria Regio-
nal procuran un cambio sustancial en la politica publica
al instalar al Trabajo Decente como su objetivo central.
El nivel de empleo y su calidad pasan a ser variables
relevantes tanto para la politica econémica como para
la social (los dos criterios desarrollados en el capitu-
lo 6). Y se ajusta asi, a los lineamientos nacionales, ya
que Argentina es el primer Estado latinoamericano en
incorporar en la Agenda ODS 2030 el trabajo decente,
como objetivo de su ordenamiento normativo laboral y
su politica publica.

La estrategia integrada de politicas que se llevaron
adelante ha permitido reducir por primera vez la inci-
dencia del trabajo no registrado. Sin embargo, el nivel
que aun alcanza esta problematica sobre todo en la ac-
tividad rural del interior del pais exige la incorporacion
de nuevos instrumentos de politica para tender a su
erradicacion definitiva.

Se requiere en primer lugar comprender que la eje-
cucidn del Plan Nacional de Regularizacion del Trabajo
llevado a cabo por el Ministerio de Trabajo Empleo y
Seguridad Social de la Nacion Argentina, aunque intro-
dujo significativas mejoras en todo el pais, no fue sufi-
ciente ni eficiente en el interior del mismo, donde las
realidades de la comunidad son muy heterogéneas. La
sociedad en su conjunto es dinamica, sus poblaciones
van modificando sus demandas y estableciendo nuevos
niveles de jerarquias de las mismas. Con esta mirada
de la realidad como hecho multicausal, se entiende al
trabajo no registrado como una problematica de ori-
gen multicausal y de perfil heterogéneo que requiere,
por lo tanto, un conjunto de politicas activas sociales,
laborales y econémicas que atiendan a cada uno de sus
determinantes y consecuencias. Los esfuerzos estatales
efectuados hasta el presente fueron buenos, pero no su-
ficientes, por lo que debemos despojarnos de los mis-
mos y encarar esta planificaciéon estratégica dando un
giro extraordinario con nuevas miradas, nuevas visio-
nes y nuevas formas de repensar este escenario social.
Comprender que no existe una Unica verdad irrefuta-
ble ni una sola manera de resolver los problemas so-
ciales. Porque tampoco existe un unico problema, sino
que, sobre el mismo, confluyen innumerables causas y
consecuencias. Haber disenado un arbol de problemas
y paralelamente un arbol de objetivos permiti6é plani-
ficar con mayores aciertos y menores especulaciones
y errores. Asimismo, cabe destacar que a lo largo del
desarrollo y ejecucion del plan, si bien puede haber un
organismo a cargo (MTEYSS) y un responsable ultimo
como lo es el Estado, es imprescindible contar con la
asistencia, colaboracién y control de todos los actores



sociales con poder de decisién y la participacion de la
comunidad civil en la identificaciéon de los problemas
y en la busqueda de alternativas mas eficaces y soste-
nidas en el tiempo. Sin dudas, se afirma que la eleccién
del enfoque para el Desarrollo Territorial Participativo
y Negociado (DTPN), como metodologia de trabajo es
la mas acertada, ya que permite establece una serie de
lineas estratégicas para incluir actores marginados y
desaventajados en el proceso de negociacién y didlogo
y fortalece su poder de negociacién para hacer valer sus
derechos.

Por ello, partiendo de los objetivos y ejes estratégi-
cos elegidos, se concluye este proyectofocalizandonos
en los siguientes indicadores, que a continuacidn se de-
tallan:

En cuanto a la dualidad patrén - empleado y las re-
laciones de poder: El trabajo en negro es uno de los fla-
gelos mas grandes de nuestra sociedad. Un trabajador
en negro es un trabajador ilegal. Carece de la proteccién
de la Seguridad Social, ademas no tiene ni obra social,
ni seguro de riesgos del trabajo. Pero, ademas, es un
trabajador cuya estima se ve menoscabada. El temor a
perder sus ingresos lo llevan a aceptar contratos labo-
rales precarios y soportar condiciones laborales y de hi-
giene alejados de las normas legales basicas de empleo.
Historicamente vivié siempre asi, porque un cosechero
desde temprana edad acompafia a sus padres a trabajar
en el campo y estas practicas que rayan en la esclavitud
fueron asumidas y transmitidas de generacion en gene-
racion. La gran mentira de que los empresarios se ven
en la obligacion de tener trabajadores en negro debido
a los altos costos de la seguridad social, esconde la in-
tencion de explotar a los trabajadores para incrementar
los beneficios del empleador.Un empresario que tiene
un trabajador en negro inconscientemente pone en
riesgo su patrimonio dado que, si su trabajador se acci-
denta, tanto en el trabajo como en ocasién de dirigirse
a él, debera hacer frente al pago de una indemnizacion
que puede ser de varios cientos de miles de pesos.

En la dupla: Empleador-Empleado se deben derribar
las aceptadas posturas de mando y obediencia, de po-
der y sumision y se debe construir un nuevo paradigma
basado en que ambas partes son igualmente importan-
tes y necesarias para el progreso econémico y social del
territorio local y regional.Este Plan Estratégico en el
Sector Rural Olivicola Nacional procura aportar nuevas
miradas y nuevas estrategias que apuntan a abarcar a
los trabajadores desde un aspecto mas integral: Como
ser humano, como mano de obra indispensable en la ca-
dena productiva y como sujeto de derecho laboral.

En cuanto a la necesidad de reconocer que el Estado
por si solo no puede ser eficiente y requiere de la parti-

cipacidén de todos los sectores privados y la comunidad
civil: Ya vemos como hasta las mas grandes potencias
mundiales se vieron impotentes ante esta situacion sa-
nitaria, que hizo tambalear a los Estados mas fuertes.
Y puso en evidencia las falencias que siempre existie-
ron en todos los ambitos y se pasaron por alto, debido
a la ejecucién de medidas que apuntan a resolver solo
lo urgente o lo mas demandado. Como ha quedado pa-
tente ante la rapida expansion de la pandemia y sus
efectos en la salud y las economias global y regional,
las sociedades requieren un Estado con capacidad para
generar respuestas rapidas y para coordinar esfuerzos
tanto desde el sistema estatal como a través de iniciati-
vas publico-privadas. A mediano plazo, las estrategias
dirigidas a la recuperacion de las economias y merca-
dos laborales deben incluir disefios institucionales que
promuevan la mejora continua de esas politicas socio-
laborales.

En cuanto a la articulacién y control estatal: El ais-
lamiento social obligatorio implementado por el go-
bierno nacional resulté muy positivo en términos de
cuidado de salud de la poblacién. Sin embargo, en el
ambito laboral dej6 vacios que trajo como consecuen-
cia la falta de fiscalizaciones y controles sobre el sector
empresarial en general y sobre el sector rural en espe-
cial. Este sector empresario también se vio perjudicado
al encontrarse paralizado el comercio y la provision y
distribucién de toda clase de demanda de materia pri-
ma e insumos de la poblacién. Y como siempre el hilo
se corta por el lado mas fino: Fueron los trabajadores
mas vulnerados los que asumieron las consecuencias
con despidos arbitrarios y suspensiones de horas y dias
de trabajo sin goce de haberes. Otros trabajadores fue-
ron obligados a asistir a sus puestos de trabajo, aun for-
mando parte de los grupos considerados de riesgo. La
informalidad en el sector rural aument6 debido a la fal-
ta de controles como consecuencia de la pandemia por
coronavirus. Desde que el Gobierno Nacional declaro el
aislamiento social, preventivo y obligatorio, los traba-
jadores rurales continuaron asistiendo a sus puestos
de trabajo para cumplir con sus tareas habituales, por
ser considerados esenciales para la produccién de ali-
mentos por el Decreto 297/2020-PEN. Mientras la cua-
rentena supone el resguardo y cuidado de la salud para
la mayor parte de la sociedad, evitando asi la propaga-
cion de la COVID-19, también ha ido en detrimento del
trabajo rural. La falta de controles por el aislamiento
agravo la situacion y expone a los trabajadores rurales
informales ya que se encuentran excluidos de los bene-
ficios de la seguridad social, sin cobertura de salud ni de
accidentes de trabajo.Es imprescindible aunar fuerzas
entre el Ministerio de Trabajo Nacional y el Ministerio
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de Trabajo de la provincia, e incluir a las organizaciones
gremiales en los relevamientos que se realizan en los
establecimientos para poder revertir esta situacion con
mayor celeridad.Se observa una significativa demanda
de la comunidad en cuanto a la intervencién del Esta-
do en todos sus niveles y estamentos y las institucio-
nes estatales deben demostrar empatia con la sociedad
que los eligid, capacidad de escucha de las demandas y
capacidad de reaccion ante las mismas.Se requiere un
Estado que sea mas efectivo, eficiente y transparente.
Esta institucionalidad debe acompanarse de entidades
fiscalizadoras que respondan a los crecientes reclamos
ciudadanos sobre fiscalizacién del trabajo rural y ma-
yor participacién gremial y ciudadana en las decisiones
que les afectan.No cabe duda de que es imperioso abrir
canales institucionales de didlogo que incluyan a la so-
ciedad civil para conseguir respaldo y comprension, asi
como para conducir el proceso después de la crisis.

En cuanto al uso de las herramientas tecnolégicas y
los nuevos modelos de empleo que surgiran: Los pai-
ses de la region estan haciendo esfuerzos enormes para
enfrentar la crisis sanitaria y socioeconémica originada
por la COVID-19. Sin embargo, aun con paquetes de me-
didas bien concebidos y formulados, persiste el desafio
de que los beneficios y servicios lleguen rapidamente a
la poblacion, en especial en los paises de desarrollo ins-
titucional mas tardio y en las zonas rurales. La presen-
te crisis, junto a las nuevas posibilidades tecnoldgicas,
también constituye una oportunidad para avanzar en
la integracion y la complementacion de algunas institu-
ciones laborales.

En cuanto a los Convenios de Corresponsabilidad
Gremial (CCG): Desde el sector agrario provincial y re-
gional se ha destacado de manera recurrente que los
problemas de la falta de registracion rural se asocian,
entre otros aspectos, al perfil de la economia regional,
la cual es muy intensiva en mano de obra y tiene im-
portantes ciclos de estacionalidad. En tal sentido, un
reclamo histdrico del sector gremial empresarial ha
sido la necesidad de establecer mecanismos de contra-
tacion mas acordes con los lapsos de la produccion y
el empleo local. En distintas audiencias afirmaron que
existen circunstancias en las cuales se generan conflic-
tos en los productores al trabajar de forma tercerizada,
creando dificultades con el pago de la Tarifa Sustituta.
Las empresas intermediarias que brindan este servicio
al productor deben contratar a los obreros cosechado-
res bajo el Régimen General. Esto le ocasiona al produc-
tor mayores costos laborales respecto a una situacion
en la cual la empresa tercerizada pueda contratar a
los obreros bajo la modalidad de TS (como si fuera un
productor mas). Ante esta circunstancia, las entidades

empresariales consultadas sostienen que se generan
importantes inequidades, ya que este grupo de produc-
tores que decide subcontratar la cosecha pierde injus-
tamente los importantes beneficios previstos en la TS.
Las empresas tercerizadas cumplen un rol importante
para el sector, ya que solucionan problemas operativos
relacionados con el reclutamiento del personal, factor
que permite al productor asegurar la cosecha en tiempo
y forma. A su vez, estas empresas muchas veces con-
tribuyen para que los cosechadores amplien el periodo
laboral al organizar mejor su tarea en diferentes fincas
a lo largo de una misma temporada. Sin embargo, la vi-
sion de las organizaciones de trabajadores es diferente.
Consideran que las empresas subcontratadas limitan el
enlace directo entre productores y trabajadoresy ello
impacta negativamente en las posibilidades de que los
trabajadores realicen una trayectoria laboral desde un
empleo rural temporario a un empleo rural permanen-
te. En definitiva, habiendo escuchado y asistido a todas
las partes, es posible que varias situaciones requieran
acciones de revision en la normativa e implementacion
del convenio. No obstante, puede decirse que el CCG
no es una herramienta rigida, porque en la medida que
se avanza en su ejecucion se pueden introducir modi-
ficaciones dentro del marco normativo que la rige, ya
que existe una Comision de Seguimiento y Control que
evalta los inconvenientes que puedan ir surgiendo y
adapta el Convenio a las necesidades de los distintos
participes.

Todas son posturas muy razonables y cada una de
ellas se basa en los intereses de los grupos de poder
a los cuales representan. Saber reconocerlos y aunar
criterios con los mismos, es el desafio que se persigue
disefiando estos nuevos criterios econémicos y socia-
les y posteriormente implementado el CCG en el sector
olivicola,que pretende incentivar un proceso de forma-
lizacién laboral reduciendo los costos de contratacion
y trasladando parte de estos al momento en el cual se
gestan los ingresos. En tal sentido, la Tarifa Social, que
incluyen los Convenios observados a nivel nacional, ha
logrado impactos sensibles sobre la estructura de cos-
tos no salariales y sobre la competitividad del sector. En
el caso especifico de Catamarca, se observa que, con el
Convenio de Corresponsabilidad Gremial en el Sector
Vitivinicola, al calcular los aportes y las contribuciones
en funcién de la produccion de esta explotacién agrico-
la, se halogrado reducir de manera relevante los niveles
de no registracion al existir mecanismos adicionales de
control y sancién ante incumplimientos. La inclusién de
la contribucidn solidaria (o cuota sindical) en la Tarifa
Sustituta ha permitido fortalecer los recursos del gre-
mio que representa a los trabajadores del sector y me-



jorar y diversificar los servicios prestados por la orga-
nizacién. Esto también permitira promover las politicas
de fomento brindadas desde las entidades gremiales.
Visto asf, el Convenio de Corresponsabilidad Gremial en
el Sector Olivicola nacional resulta una herramienta in-
novadora, que se basa en un amplio didlogo social mul-
tisectorial y que despierta opiniones profundamente
favorables en la diversidad de los actores consultados.
El permanente proceso de articulacion que incorpora
este proyecto a lo largo de toda su implementacién per-
mite llevar a la mesa de didlogo los intereses de cada
una de los actores sociales intervinientes mencionados,
profundizar la confianza y los compromisos asumidos,
y alcanzar un buen grado de cumplimiento de las ex-
pectativas legales y laborales previamente generadas.
Los nuevos criterios propuestos en este plan estratégi-
coserviran de cimiento y punto de partida, que deberan
volver a ser analizados en el futuro para cada uno de los
convenios de corresponsabilidad gremial que se desean
aplicar en el sector nogalero, aromaticas y ganadero en
los préximos cinco afios, como parte de un plan estraté-
gico integral a largo plazo.

En cuanto los Criterios Sociales: Se concluye que el
trabajo decente deberia constituir la esencia de las es-
trategias globales, nacionales y locales para lograr el
progreso econdmico y social. Es indispensable para los
esfuerzos destinados a reducir la pobreza, y como me-
dio para alcanzar un desarrollo equitativo, inclusivo y
sostenible. En la bisqueda del crecimiento econémico,
el respeto por los derechos humanos de hombres, mu-
jeres y nifios es una herramienta clave. El trabajo de-
cente, dignifica a la persona, desarrolla su sentido de
pertenencia, le permite incorporarse en el mercado de
trabajo y en la sociedad en general.

Se presentan desafios institucionales para la entre-

ga efectiva de beneficios y servicios. En el contexto de
esta crisis, es fundamental contar con instituciones la-
borales fuertes y de amplia cobertura como la forma-
cion para el trabajo, los servicios publicos de empleo,
la seguridad social, la administracion y fiscalizacién del
trabajo y el registro de empleadores y empleados, entre
otras. En el marco de las normas y recomendaciones in-
ternacionales en esta materia, se considera que la legis-
lacion laboral, la administracién del trabajo y la infor-
macién sobre el mercado de trabajo son componentes
indispensables para enfrentar esta crisis.

Es prioritario disefiar un nuevo pacto social para
avanzar en la construcciéon de un Estado de Bienestar
que esté orientado hacia la universalizacidn del acceso
al derecho a la salud, la alimentacion y la educacion que
son los cimientos de infraestructura basica de nuestra
vida. Un nuevo pacto social que asuma que el empleo
decente significa:La igualdad de género y acceso al tra-
bajo, la eliminacién del trabajo infantil y la explotacion
y violencia laboral, a fin de reconstruir un mundo mejor
y mas resiliente. Por ello, existiran permanentes ins-
tancias en las cuales se podra perfeccionar el impacto
de las herramientas utilizadas en este plan y optimizar
el logro de los objetivos perseguidos de formalizacion
laboral.Es un hecho que, en esta realidad dinamica, la
incertidumbre nos acompafa a lo largo de todo este-
plan estratégico inmerso hoy en una emergencia sani-
taria que no parece tener fecha de culminacion. Mas alla
de como se desarrolle la crisis en los préximos meses
y afios, es posible que a corto y medio plazo el mundo
no se mueva hacia un escenario laboral postpandemia,
sino hacia un escenario laboral con pandemia perma-
nente. Por lo tanto, las politicas para la recuperacion
no deben apuntar meramente a una nueva normalidad,
similar a la anterior, sino a una normalidad mejor, con
mayor formalidad laboral, equidad y diadlogo social.
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Anexo 1: Mapa Estratégico

MINISTERIO DE TRABAJO EMPLEO Y
SEGURIDAD SOCIAL DE LA NACION
MISION

Es una institucién que busca la justicia social en el sistema de trabajo, de una
manera digna y en igualdad de oportunidades.

Es la Institucién rectora de politicas publicas de trabajo, empleo y del talento
humano del servicio publico, que regula y controla el cumplimiento a las
obligaciones laborales mediante la ejecucién de procesos eficaces, eficientes,
transparentes y democraticos enmarcados en modelos de gestion integral, para
conseguir un sistema de trabajo digno, de calidad y solidario para tender hacia la
justicia social en igualdad de oportunidades.

Tiene a su cargo la asistencia técnico-administrativa especifica destinada a
desarrollar, ejecutar y controlar las Politicas Publicas de Empleo tendientes a
alcanzar la formalidad laboral en el sector rural y agrario de la provincia de

Catamarca.

4

BENEFICIARIOS

@® Incorporar en la cultura laboral del sector empleador la
importancia de contar con trabajadores agrarios registrados
destacando sus ventajas ante accidentes laborales.

@ Incorporar en la cultura laboral del sector empleado la
importancia de su registracion para contar con obra social y
aportes jubilatorios para si y su familia.

® Empoderar al sector empleado destacando su relevancia
como recurso indispensable en el proceso productivo.

@ Gestionar ante la AFIP para que el Sector Empleador cuente
con disminuciones impositivas o reciba promociones por tener
debidamente registrados sus trabajadores temporarios

@ Articular y conveniar con Anses para que se actualice de
forma inmediata en la base de datos la situacién del sector
empleado apenas culmina la cosecha y puedan ser dados de alta
en los Programas Sociales.

APRENDIZAJE

@ Brindar asesoramiento a la comunidad en general sobre las
leyes y normativas laborales nacionales y provinciales que
sustentan la actividad rural en el sector olivicola y sus multiples
beneficios.

@ Propiciar el acercamiento y el encuentro entre el sector
empresarial y los trabajadores rurales permanentes y estivales
a través de talleres y jornadas de capacitaciéon que destaquen el
valor agregado de ambos actores sociales en la cadena de
produccién y en la economia social en general.

@® Adquirir internamente las herramientas de capacitacién
tedricas, tecnolégicas y estratégicas necesarias para el abordaje
de Promocidn del Trabajo Registrado en contexto de Covid-19.

@® Adquirir internamente las herramientas necesarias para el
abordaje y puesta en practicas de temas: Violencia Laboral,
Violencia de Género, Indicios de Explotacion Laboral, Trata de
Personas en zonas rurales.

PROCESOS INTERNOS

@ Lograr el apoyo permanente por parte de las autoridades
superiores del organismo para realizar las tareas de
fiscalizacién y promocién del trabajo registrado de manera
ininterrumpida.

@® Incrementar el tiempo necesario para que los inspectores
puedan realizar tareas de promocién sobre el trabajo rural
registrado a los trabajadores rurales, dado que el objetivo
principal es recabar datos estadisticos especificos de trabajo
registrado y trabajo no registrado.

@® Propiciar un cambio significativo en el area de
fiscalizacién en temas inherentes a capacitaciones teoricas,
tecnoldgicas y estratégicas necesarias para el abordaje de la
promocidn especifica del trabajo regularizado.

@ Establecer relaciones mas estrechas con areas de nivel
nacional, como ser: Oficina de Violencia Laboral, Diversidad Y
Género del MTEYSS y el actual Ministerio de las Mujeres.

FINANCIERO

Adquirir un aumento sustancial de recursos para hacer las
tareas inspectivas, en cuanto a la disponibilidad de los
vehiculos oficiales, los combustibles que se necesitan, los
viaticos, los seguros con los que deben contar los trabajadores
al momento de cubrir el terreno, etc.

@ Asegurar la transparencia en el manejo de los recursos
financieros etc.

@® Adoptar una caja de recursos econdomicos de libre
disponibilidad para los responsables del area Comision
Regional Agraria N° 13.
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ARBOL DE OBJETIVOS : TRABAJO REGISTRADO EN LA REGION OLIVICOLA ARGETINA (SITUACION DESEADA)
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ARBOL DEL PROBLEMA: TRABAJO NO REGISTRADO EN LA REGION OLIVICOLA ARGENTINA (SITUACION ACTUAL)
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El enfoque de Ilas politicas publicas
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1. Resefia Histodrica

En 1996 durante la presidencia del Dr. Carlos Satl
Menemy en el marco de las Leyes N° 23696 y N° 23697,
entre muchas otras privatizaciones, se produce la ven-
ta de Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF) acapitales
privados, lo que derivo posteriormente en levantamien-
tos de los trabajadores en Cutral-cé y Plaza Huincol,
Pcia. de Neuquén. En dicho contexto,ante la escalada de
conflictividad social y represion, la Administracion de
ese entonces cre6 el programa asistencialista Trabajar
I,que fue creado bajo el paraguas de la Ley N° 24.013
mediante la Resolucidn del exMinisterio de Trabajo y
Seguridad Social (MTySS)N° 576/95 y la Resolucion de
la entoncesSecretaria de Empleo y Formacién Profesio-
nal de la época (SEyFP) N° 03/96, 17/96, 46/96.

Este programa, seglin doctrina “tuvo como objetivo-
generar empleo transitorio para personas desocupadas
mediante obras en su comunidad. El programa oriento
sus acciones a los grupos de trabajadores desocupados
mds vulnerables, con el fin de que, a través de proyectos
de infraestructura econdomica y social, se contribuyesen
al desarrollo de las comunidades, mejorando asimismo
las condiciones de empleabilidad de los beneficiarios.Los
beneficiarios de cada proyecto eran seleccionados entre
aquellos trabajadores desocupados que no se encontra-
ban percibiendo prestaciones del sequro dedesempleo, ni
estaban participando de ningiin programa de desempleo
del MTySS.”

Al afio siguiente, y en el &mbito de la Pcia. de Buenos
Aires el por entonces GobernadorDr. Eduardo Duhalde,
implementa el programa Barrios Bonaerenses.Segin
un articulo periodistico con el titulo de “Duhalde lanza
su plan social™” , este es el primer paso del Gobernador
pensando en las elecciones presidenciales de 1999.

Dicho programa alcanzaba a unos cien mil des-

1 http://www.ceil-conicet.gov.ar/publicaciones/empleo-desem-
pleo-y-politicas-de-empleo/ Empleo, Desempleo & Politicas de Empleo [, J.
Neffa, B. Brown, CEIL-PIETTE, 2011, Buenos Aires (p.104)

2 https://www.clarin.com/politica/duhalde-lanza-plan-social_0_
HkclSDW-Rtg.html

85



86

ocupados quienesserian beneficiados por la iniciativa
anunciada, privilegiando principalmente al Gran Bue-
nos Aires y las principales urbes de la provincia como
Mar del Plata, Bahia Blanca y La Plata; aunque la forma
de distribucion se hacia por medio de los intendentes
del conurbano o por “punteros™ del Partido Justicialis-
ta (P]).

Para aquellos que no se sometian al clientelismo po-
litico* o carecian de contactos quedaban fuera de este
programa. Enconsecuencia, estas personas encontra-
ron, una nueva forma de hacer visibilizar sus deman-
das, al organizar y realizar cortes de rutas para exigir
no sélo programas semejantes sino también alimentos,
trabajo digno y salud publica.Reclamos de fondoque
consistian verdaderas necesidades publicas de primer
orden, que justifican la razon de ser del Estado®.

Sin embargo dicha forma de peticionar por medio de
cortes de ruta, fue rapidamente criminalizado. De esta
modalidad de protesta, nacian “los piqueteros”® en el

3 http://www.fcias.org.ar/wp-content/uploads/2015/08/15-es-
pa%C3%B1ol.pdf En este trabajo se presenta a los punteros y sus capaci-
dades para llevar adelante politicas sociales altamente focalizadas. Estas
capacidades de los punteros permiten entender la lealtad de sus beneficia-
rios para con ellos en el cuarto oscuro. Votan cdmo sus punteros les indican
para asegurar las soluciones que estos les brindan para sus problemas.
Basado en 120 entrevistas personales con punteros del Conurbano Bonae-
rense, el trabajo muestra el alto grado de conocimiento que los punteros
tienen de sus vecinos y la inmediatez con la que pueden darles respuestas
a sus problemas

4 http://perfilesla.flacso.edu.mx/index.php/perfilesla/article/
view/304 /257 Este articulo explora uno de los aspectos menos conocidos,
el clientelismo politico: los puntos de vista de quienes reciben favores, los
“clientes”. El trabajo hace hincapié en un aspecto particular del intercambio
clientelar, la distribuciéon de bienes a cambio de asistir a actos publicos del
partido justicialista de Buenos Aires. Especial atencion se pones en la doble
del clientelismo (el intercambio objetivo y la experiencia de los actores) y la
negociacion colectiva, intercambio en la que participan dirigentes politicos
y clientes.

5 Al respecto, se puede recordar en relacion a la nocién de libertad
e igualdad, el 6 de diciembre de 1810, Mariano Moreno proyecto un decreto
que luego sancionaria la Primera Junta segutn el cual "la libertad de los pue-
blos no consiste en palabras, ni debe existir en los papeles solamente. Cual-
quier déspota puede obligar a sus esclavos a que canten himnos de libertad,
y este canto maquinal es muy compatible con las cadenas y opresion de

los que lo entonan. Si deseamos que los pueblos sean libres, observemos
religiosamente el sagrado dogma de la igualdad”. El principio expresado

en este decreto fue antecedente del art. 1ro, Capitulo V'y del articulo 5to
del Capitulo XIV del proyecto de Constitucion para las Provincias del Rio

de la Plata de 1813 ; del art. 8vo del Capitulo II del Proyecto de la Sociedad
Patriética 4 ; del Decreto del 12 de marzo de 1813, las Leyes del 21 de mayo
y del 13 de agosto de 1813, todos sancionados por la Asamblea General
Constituyente reunida ese afio . Finalmente, el principio fue receptado por
el proyecto de Constitucion de Juan B. Alberdi de 1853 y cristalizado en el
articulo 16 de la Carta Magna. En aquella afirmacion de Moreno se hace
referencia a una idea de igualdad que construida sobre el rechazo del some-
timiento de esclavos por déspota. Moreno entendia la igualdad como princi-
pio opuesto a la opresion y a la imposicién de cadenas visibles o invisibles.
La intuicion fuerte del revolucionario de Mayo, no reflejaba la tantas veces
aludida tension entre libertad e igualdad. La igualdad de la que nos hablaba
Moreno no se contradecia con la idea de libertad sino que se encontraba
estrechamente vinculada a ella. La igualdad entendida como inexistencia

de opresion, sometimiento o, usando un lenguaje mas moderno, exclusion,
alude al imperativo moral de una igual libertad como precondicién de la
autonomia de las personas.

6 A. Kohan, A las calles!: una historia de los movimientos piquete-

conurbano.

Con el Gobierno del Dr. Fernando De La Rda, se pro-
dujo el ajuste sin precedentes de las politicas del esta-
do, dejando sin financiamiento no sélo a los programas
asistenciales, sino también a la estructura del P] local,
agudizando la escalada de reclamos sociales que dieron
como resultado las luctuosas jornadas del 19 y 20 de
Diciembre de 2001.

Ya durante la breve presidencia delDr. Alfon-
so Rodriguez Saj, se esboz6 el programa Jefes y Jefas
de Hogar, mediante el Decreto de Necesidad y Urgen-
cia (DNU) 165/02 y su reglamentacién mediante la
Resoluciéon 312/02 y modificatorias del por entonces
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, que fue im-
plementado durante la Presidencia delDr. Eduardo Du-
halde, donde se incluy6 a dos millones de personas. No
hay que perder de vista que la implementacidn de estos
programas tenian como objetivo contener, -de modo
asistencial y temporario-, a quienes sufrieron lo peor
de la crisis politica econdmica y social mas profunda
del pais.

Con el gobierno delDr. Néstor Kirchner, cambia el pa-
radigma de los programas asistencialistas.Dichos pro-
gramas cambian su eje de construccion social, ubicando
al trabajo como motor para el consumo interno-.

El objetivo era reactivar una economia diezmada por
afios de administraciones neoliberales, siendo la prio-
ridad el impulsar emprendimientos productivos por
medio de la organizacion colectiva y formacién, conti-
nuando con ese criterio durante las presidencias de la
Dra. Cristina Fernandez de Kirchner.

2.1 ;De qué hablamos cuando nos referimos al
“Argentina Trabaja™?

El Programa Ingreso Social con Trabajo -Argentina
Trabaja- (PRIST), no fue una politica aislada, se enmar-
caba en el contexto de las politicas sociales que emplea
a las figuras de las cooperativas de trabajo como via de
inclusion al trabajo formal para personas desocupadas,
generando empleos para obras de medio y bajo nivel de
complejidad.

Hay que destacar que al mismo tiempo habia otros
programas que solo mencionare, el “Programa Federal
de Emergencia Habitacional”y el plan Agua mds Traba-
jo”; estos programas fueron desarrollados a partir del
2003 y especificaban que su desarrollo seria llevado
adelante por cooperativas PRIST-Argentina Trabaja- de
16 integrantes.

Desde el Ministerio de Desarrollo Social se impulsa-
ba al mismo tiempo el “Plan Manos a la Obra’; esta me-

ros y caceroleros, Buenos Aires, Colihue 2002, p. (7-10)



dida fue concebida como un programa socio-productivo
haciendo foco en los sectores mas desprotegidos de la
sociedad y con problemas de empleo formal, es decir
que se implement6 un esquema de desarrollo econémi-
co social productivo teniendo en cuenta las capacidades
humanas locales en conjunto con los programas de in-
clusién social. De este modo, podemos ubicar al Esta-
do como promotor de la organizacién de cooperativas
como mano de obra para desarrollar la obra publica,
formacion y organizacion colectiva.

En lo que va de la gestion del actual Presidente, elln-
geniero Mauricio Macri, la particularidad que se agreg6
a esta secuencia, radica en que los programas ya no im-
pulsarian la inclusidn social, sino que, la gestiéon apunta
solamente al cumplimiento de la educacién formal de
aquellos titulares de los programas que, en otras pala-
bras, no hayan terminado sus estudios primarios, se-
cundarios o de formacion profesional, puedan hacerlo y
es en esta ultima novedad en la que haremos foco.

La realidad actual del nuevo enfoque de los progra-
mas sociales mediante la Resolucién 96/18 del minis-
terio de Desarrollo Social y la Resolucién 151/18 de la
Secretaria de Economia Social, se da la eliminacién de
los programas de inclusion “Argentina Trabaja’, “Ellas
Hacen” y “Desde el Barrio” este ultimo solo en C.A.B.A,,
para unificarlos en un solo programa que se denomina
“Hacemos Futuro’.

3 (HACEMOS FUTURO?

Este nuevo enfoque tiene el rasgo distintivo de que
la contraprestacion es finalizar la educacion obligatoria
para aquellos beneficiarios de programas que no pu-
dieron terminar su formacion educativa. Ante esta de-
cisién estatal nos encontramos con varios aspectos que
debemos tener en cuenta y analizar.

En primer lugar, se puede observar que el nuevo
programa abandona la perspectiva de ser promotora
de trabajo, cuyo corolario importa el desincentivo de
cooperativas como promotoras del trabajo regular, toda
vez que no promueven la organizacion colectiva. Cam-
bia su eje so6lo a la educacion formal.

Sentado ello, podemos entender que el enfoque y la
reformulacién de los programas de inclusiéon respon-
den, de modo enmascarado, a los intereses de las clases
dominantes. La Administracién actual tiene como eje
de su politica econdmica a las inversiones financieras,
cuya particularidad es que esta actividad es meramente
especulativa, no producen nada, por lo tanto no necesi-
tan de ninguna inversién productiva.

Y su consecuencia, en el marco de este andlisis, es
que el nivel de desarrollo productivo de las masas es

bajo, no se requiere personal con capacidades técnicas
y especialidades productivas.

Por lo tanto, aun cuando la educacion logra un gran
consenso en la comunidad, y su consecuente elevado ni-
vel de aceptacion; detras del argumento de empoderar
a las poblaciones en situacion vulnerabilidad social y
promover su progresiva autonomia a través de la edu-
cacion, lo que verdaderamente se oculta es la desarticu-
lacion de la organizacién colectiva de los trabajadores
y trabajadoras, en este caso, aquellos que pertenecen a
los sectores mas vulnerables de la sociedad.

A ilacion de lo dicho, se desprende de la politica pu-
blica observada,cudl es la postura del gobierno de la
actual gestion en materia de derechos laborales y socia-
les. En este sentido hay un claro retroceso del Estado en
su funcion de garante de dichos derechos’.

Sin lugar a dudas, dichas posturas responden a los li-
neamientos ya esgrimidos por Adam Smith en la Rique-
za de las Naciones, con el concepto de “La mano invisi-
ble que regula el mercado”.Ello, se plasma en la quita de
tutela por parte del Estado respecto a los derechos de

7 Art. 14 bis de la Constitucién Nacional El
trabajo en sus diversas formas gozara de la proteccion
de las leyes, las que aseguraran al trabajador: condi-
ciones dignas y equitativas de labor; jornada limitada;
descanso y vacaciones pagados; retribucion justa;
salario minimo vital mévil; igual remuneracién por
igual tarea; participacion en las ganancias de las em-
presas, con control de la produccién y colaboracion
en la direccidn; proteccion contra el despido arbitra-
rio; estabilidad del empleado publico; organizacion
sindical libre y democratica reconocida por la simple
inscripcién en un registro especial.

Queda garantizado a los gremios: Concertar conve-
nios colectivos de trabajo; recurrir a la conciliacién y
al arbitraje; el derecho de huelga. Los representantes
gremiales gozaran de las garantias necesarias para el
cumplimiento de su gestion sindical y las relaciona-
das con la estabilidad de su empleo.

El Estado otorgara los beneficios de la seguridad
social, que tendra caracter de integral e irrenunciable.
En especial, la ley establecera: el seguro social obli-
gatorio, que estara a cargo de entidades nacionales o
provinciales con autonomia financiera y econémica,
administradas por los interesados con participacion
del Estado, sin que pueda existir superposicion de
aportes; jubilaciones y pensiones méviles; la pro-
teccion integral de la familia; la defensa del bien de
familia; la compensaciéon econdmica familiar y el
acceso a una vivienda digna.



los trabajadores no es otra cosa que la mercantilizaciéon
y abaratamiento de la mano de obra, atendiendo la rela-
cion que histéricamente entra en tension entre capital
y trabajo responde al mercado laboral en el sistema ca-
pitalista financiero transnacional o neocolonialismo®.

A partir de la nueva modificacién y la contrapresta-
cion del programa “Hacemos Futuro” el Estado preten-
de conducir y regular las conductas de las personas que
sean beneficiarias de los programas sociales, en este
caso, a efectosque puedan terminarla etapa de educa-
cién primaria y secundaria obligatorias, sepretende ha-
cer que este grupo poblacional pueda finalizar la etapa
educacional a partir de una politica social conductual
no represiva.

El enfoque que este gobierno confiere a los titulares
de los programas responde a la concepcién de la Nue-
va Gestion Publica, que tuvo su apogeo en la década de
los 90, con el nacimiento del neoliberalismo en nuestro
pais y su consecuente paquete de reformas del Estado,
llevandolo a su minima expresion.

La NGP tiene como paradigma el adaptar las herra-
mientas del sector privado a la gestién publica, es decir
adoptar practicas del sector empresarial al manejo de
los asuntos publicos®.

Este nuevo modelo propone bajo el enfoque de efi-
ciencia y efectividad de la prestacion de servicios del
estado, como consecuencia de la adaptacion de la NGP
y la asimilacion las practicas de la gestion del mercado,
transformo a los ciudadanos en “clientes”.

Las relaciones de poder entre Estado y ciudadanos,
nos dice que el poder debe entenderse en términos de
multiples relaciones que atraviesan a la sociedad. Este
entonces no esta localizado en algun lugar, el poder no
es algo que se tiene, ni un objeto que se detenta, el po-
der circula a través de las relaciones sociales.

El Estado a través del poder no solo reprime, sino
que también produce saberes, sujetos, relaciones, cono-
cimientos, etc. Para poder entender este tipo de relacio-
nes de poder debemos mirar las extremidades, hay que

8 Passagens. Revista Internacional de Histéria Politica e Cultura Ju-
ridica Rio de Janeiro: vol. 7, no.2, maio-agosto, 2015, p. 182-243.

La nueva etapa del colonialismo, en su fase superior, caracterizada por el
poder predominante del capital financiero transnacional, sustentado por la
tecnologia de la comunicacién. En paises realmente violentos, donde el apa-
rato represivo mortifero va de la mano con la letalidad entre los excluidos,
los medios de comunicacién monopolizados actian para ocultar, minimizar
y naturalizar el genocidio, provocando la aceptacién de leyes mas represivas.
En esta fase del colonialismo, donde el genocidio viene ocurriendo a cuenta-
gotas, América Latina se ve afectada por la letalidad violenta.(...) El derecho
latinoamericano debe reforzar su papel como instrumento de lucha contra el
colonialismo y recobrar la confianza de la sociedad, con una reconfiguraciéon
de los derechos humanos.

9 http://www.mabelthwaitesrey.com.ar/wp-content/uploads/
Unidad-4-Lpez.pdf

Los fundamentos de la Nueva Gestion Publica: 16gica privada y poder tecno-
cratico en el Estado minimo A. Lépez
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mirar la vida cotidiana, prestar atencion a los procesos
continuos al que someten a las poblaciones, es decir, en-
tender al Estado observando aquello que produce, hay
que estudiar a las poblaciones constituidas por los efec-
tos del poder.

Retomando el andlisis del programa, cabe desta-
car las condiciones para que los beneficiarios puedan
seguir percibiendo el beneficio hayque hacer una en-
cuesta socio ambiental en el ANSES. A tal fin dichos
beneficiarios, deben acceder a la ventanilla virtual del
organismo y reservar un turno. Pero no todos los bene-
ficiarios tienen el acceso a estas tecnologias ya que la
brecha digital y el acceso a internet es muy desigual y
se profundiza en el interior del pais. Por lo tanto aque-
llas personas que no pudieren hacer el tramite online
para la encuesta de ANSES quedaran automaticamente
excluidas del programa, de este modo hacia la critica a
la implementacion del programa Hacemos Futuro, Gui-
llermo Socolski °.

En otro orden de ideas, el dirigente del Movimien-
to Evita Fernando “Chino” Navarro en la nota titulada
“Se instalé la polémica: organizaciones cuestionan al
gobierno por cambios en los planes sociales”'!, consi-
deraba que la medida es un duro golpe para las organi-
zaciones sociales porque implica la quita de fondos que
reciben anualmente de manos de Nacién'2.

Ello asi ya que alrededor de 60 mil beneficiarios per-
tenecen a los movimientos sociales!®* como CCC,CTEP y
Barrios de Pie, los que recibian por cada beneficiario
12.000 pesos anuales para cubrir gastos administrati-
VOs, insumos y costos operativos.

Esta medida también afectard a los municipios que
se inscribieron como entes reguladores de los benefi-
ciarios ya que los Estados locales recibian unos 18.000
pesos anuales por beneficiario.

Dada estas particularidades queda evidenciada que
la medida trae consigo solapadamente el ajuste del Es-
tado. En este caso, bajo la promocién de la educacién

10 Subsecretario de la Unidad Ejecutora de Programas y Proyectos
Sociales del Ministerio de Desarrollo Social de la provincia de Tucuman.

11 https://infocielo.com/nota/88847 /se_instalo_la_polemica_orga-
nizaciones_cuestionan_al_gobierno_por_los_cambios_en_los_planes_socia-
les/

12 La Resolucion 3.182 del Ministerio de Desarrollo Social el 6

de Agosto de 2009 describe la modalidad de ejecucion del programa del
siguiente modo: “Se implementard mediante el otorgamiento de subsidios
a Gobiernos Provinciales, municipales y cooperativas de la Ley 20.337 o
Asociaciones Mutuales de la Ley 20.321 efectivizado desde el Ministerio de
Desarrollo Social. Consistira en transferencia de fondos para la adquisicién
de herramientas, materiales o servicios. Estos fondos podran ser transferi-
dos en forma directa a provincias, municipios o cooperativas mientras que
los fondos correspondientes a mano de obra seran transferidos directa-
mente a la cooperativa de trabajo (Resolucién INAES 3.026/06) o a los
propios integrantes”.

13 Movimientos sociales y sistemas politicos en América Latina: la
construcciéon de nuevas democracias, Mirza, Christian Adel, Buenos Aires,
CLACSO, Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales, 2006, p. (174-177)



formal obligatoria,provocando cual es, es sin dudas un
golpe politico para las organizaciones sociales. La cues-
tion radica en que el nuevo programa deja de lado el
viejo sistema de presentes por planillas,el cual era ma-
nejado tanto por las organizaciones sociales como por
los punteros politicos.

Ante la creciente demanda de nuevos espacios para
formalizar sus estudios por parte de quienes son be-
neficiariosdel programa, es necesario incrementar los
cupos en educacion formal. Para que esta politica pu-
blica sea llevada adelante es necesario que el Estado
consolide el financiamiento para concretizar las nuevas
modificaciones y disposiciones, cuando vamos al presu-
puesto asignado nos encontramos que esto no es lo que
sucede, por el contrario, la participacién presupuesta-
ria nacional asignada a Educacidn en el presupuesto fue
decreciendo tal como lo muestra el grafico 2.

4 Marco Normativo

Segun lo expuesto en la Ley de Ministerios N° 22.520,
es obligaciéon del Ministerio de Desarrollo Socialasistir,
en todo lo que haceal desarrollo social de las personas,
las familias y las comunidades del pais.

Por lo tanto, el Ministerio en su Resolucién N°
96/2018, crea el programa “HACEMOS FUTURO” en
la 6rbita de la SECRETARIA DE ECONOMIA SOCIAL,
unificando los anteriores programas Argentina Trabaja,
Ellas Hacen y Hacemos Futuro.Asi mismo en la Resolu-
cion N° 151/2018%° de la SECRETARIA DE ECONOMIA

14 La Resolucién N° 96/2018 del Ministerio de Desarrollo Social de
la Nacién se encuentra en el anexo L.

15 La Resolucion N° 151/2018 de la Secretaria de Economia Social
se encuentra en el anexo II.

SOCIAL, se definen los lineamientos generales y accio-
nes del programa con la nueva contraprestacion formu-
lada desde el Estado Nacional.

El programa tiene como principal objetivo empode-
rar y fomentar la autonomia econémica de las pobla-
ciones en riesgo, para ello, se tom6 la decision desde
el Ministerio deaquellos que sean beneficiarios de los
programas, cumplan con la terminalidad educativa
obligatoria.

Con el fin de cumplir con la prosecucién de dicho ob-
jetivo, la resolucion ministerial N° 592/2016¢ aprueba
los lineamientos generales del PROGRAMA INGRESO
SOCIAL CON TRABA]JO, consecutivamente, por RESOL-
2017-257-APN-MDS se faculté a la SECRETARIA DE
ECONOMIA SOCIAL a suscribir los actos administrati-
vos para efectivizar los subsidios que se convengan en
el marco del referido PROGRAMA DE INGRESO SOCIAL
CON TRABAJO.

Asi mismo, la fuente de financiamiento es segtin da-
tos del Ministerio de Desarrollo Nacional. Ubicacién en
el presupuesto: Programa 38! . Actividad 01 Promo-
cion del Ingreso Social con Trabajo (Argentina Trabaja):
$12.347.273.000 (Presupuesto 2017). Dicha actividad
incluye las lineas Argentina Trabaja y Ellas Hacen.

Sentado ello, habremos de observar en una primer
instancia que en realidad se trata de la fusién de tres
subprogramas, sin que la nueva norma haya modificado
el StatusQuo de subprograma, los cuales en su mayoria,
fueron presa del clientelismo politico tanto por parte de
los movimientos sociales, como asi también, de las ad-

16 La Resolucion N° 592/2016 del Ministerio de Desarrollo Social
de la Nacion se encuentra en el Anexo III.-

17 Mensaje Presupuestario 2019 con los lineamientos del Progra-
ma 38 se encuentran en el Anexo IV.-

EVOLUCION DE LA INVERSION EDUCATIVA NACIONAL, EXPRESADO EN MILLONES DE $ CONSTANTES A 2018 (2012 A 2019)
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GRAFICO 2. FUENTE: CIPPEC REALIZADO CON BASE DE DATOS DEL MINISTERIO DE ECONOMIA DE LA NACION.
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ministraciones municipales.

La Resolucién del Ministerio de Desarrollo Social de
la Nacion N° 592 /16especifica en su anexo, en el punto
2 que, la ejecucion del programa estara a cargo de la
UNIDAD EJECUTORA DE INGRESO SOCIAL CON TRA-
BAJO, creada por Decreto N° 1067/2009'8 , cuyo cargo
tendra rango de Subsecretario.

5 Enfoque Presupuestario

Segun el Mensaje Presupuestario 2019, los linea-
mientos del Programa Hacemos Futuro, considera una
linea de accion orientada a las mujeres desocupadas,
dando prioridad a jefas de hogar con hijos discapacita-
dos o tres o mas hijos a cargo, o que padecen violencia
de género, y viven en villas y asentamientos o barrios
emergentes, o se encuentren en situacién de calle, o
pertenezcan al colectivo trans; por considerar que cons-
tituyen el “nuicleo duro” de la vulnerabilidad y exclusion
socio-ocupacional.

El presente programa apunta a incrementar el acce-
so de las titulares a la educacion formal, la formaciéon
integral profesional y en oficios, carreras terciarias o
universitarias, propiciar la participaciéon en practicas
socio-comunitarias, promover el desarrollo de habili-
dades sociales y emocionales y el estimulo de capacida-
des laborales de modo individual o asociativo, mejorar
el entorno de vida e impulsar su contencién a través del
apoyo y asesoramiento frente a situaciones criticas y/o

18 El Decreto 1067/2009 del Ministerio de Desarrollo Social de la
Nacién se encuentra en el Anexo V.-

de violencia.

5.1- Distribucion del Programa

Para lograr los objetivos del punto anterior, se con-
templa una distribucién federal que se compone de la
siguiente forma:

Ante lo expuesto, lo primero a destacar es que el fe-
deralismo en la reparticion es parcial, ya que las pro-
vincias de Cérdoba, Chubut, La Pampa, Neuquén, Santa
Cruz, Santa Fe, Tierra del Fuego y Jujuy, no forman parte
del programa Hacemos Futuro.

Lo siguiente a destacar es la abismal diferencia en
lo que respecta a las proporciones transferidas, siendo
claramente privilegiadas en primer lugar la Ciudad Au-
tonoma de Buenos Aires y en segundo lugar la Provin-
cia de Buenos Aires, de forma que lo observado en el pa-
rrafo anterior vemos la enorme diferencia al momento
de la distribucion de los programas.

6. Conclusiones

Detras del argumento de empoderar a las personas
o poblaciones en situacién de riesgo o vulnerabilidad
social y especialmente promover su progresiva autono-
mia econdémica a través de la educacion formal a partir
del Programa Hacemos Futuro hubo un claro retroceso
del Estado en su funcién de garante de dichos derechos
laborales en lo que atafie a las politicas de promocién
laboral.

La critica que se presenta no es el acceso a la edu-
cacion, sino que en este periodo se produjo una fuerte
desfinanciacién la educacién como asi también el cierre

EsTapos TRANFERENCIAS
CABA $5.940.210.120
BUENOS AIRES | $4.635.723.266
CATAMARCA $82.125.928
CORRIENTES | $194.502.574
CHACO $226.544.001
ENTRE RIOS | $197.260.559
FORMOSA @ $74.173.022
LA RIOJA | $85.605.575
MENDOZA | $80.560.493
MISIONES | $121.860.607
RIO NEGRO = $10.443.017
SALTA | $206.186.130
SAN JUAN $128.229.031
SAN LUIS | $46.708.623
SANTIAGO DEL ESTERO @ $183.282.493
TUCUMAN | $1.011.409.061



de establecimientos educativos en la provincia de BS.
As., lejos quedaba “la revolucion educativa” prometi-
da en campaifa, si hacemos memoria, en el afio 2017
el Ministerio de Educacién nacional resolvié no llamar
a la paritaria nacional docente, incumpliendo la Ley de
Educacion Nacional.

Lo que verdaderamente se oculto es la desarticula-
cion de la organizacion colectiva de los trabajadores y
trabajadoras, en este caso, aquellos que pertenecen a
los sectores mas vulnerables de la sociedad y que con-
tribuian a través del cooperativismo al desarrollo terri-
torial.

El enfoque que este gobierno confirié a los titulares
de los programas responde a la concepcidén de la Nueva
Gestion Publica, que tuvo su apogeo en la década de los
90, con el apogeo del neoliberalismo en nuestro pais y
su consecuente paquete de reformas del Estado, llevan-
dolo a su minima expresion.

Este nuevo modelo propone bajo el enfoque de efi-
ciencia y efectividad de la prestacion de servicios del
estado, como consecuencia de la adaptacion de la NGP,
la asimilacién de las practicas de la gestién del merca-

do, transformando a los ciudadanos en “clientes” ais-
lados entre si, desactivando la construccién colectiva
para desarticular la organizacion social existente en los
territorios, en vez de fortalecer, para promover el desa-
rrollo local.

Como corolario se observa que con la nueva gestion
de Cambiemos al mando del MDSN, asistimos a una
nueva transformacidn, enla cual reaparecen elementos
propios de las politicas sociales de los anos noventa,los
elementos novedosos que trae el Hacemos Futuroasiste
a la individualizacion de la politica social, eliminando
o quitando la preferencia a los espacioscolectivos y las
formas comunitarias de organizacion.

Trasferencias expresadas en millones de pesos

$7.000.000.000
$6.000.000.000
$5.000.000.000
$4.000.000.000
$3.000.000.000
$2.000.000.000
$1.000.000.000

S0

=

<
=
-
o
-
'—

CABA
CHACO
SALTA
ENTRE RIOS

BUENOS AIRES

CORRIENTES
SAN JUAN
MISIONES

LA RIOJA

CATAMARCA
MENDOZA
FORMOSA

SAN LUIS
RIO NEGRO

SANTIAGO DEL...
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Globalizacion, nuevas atribuciones
municipales y la insercion del Estado
municipal en la esfera internacional: el
caso de Villa Maria, Cordoba,
Argentina, y la “Ciudad del aprendizaje”

Estudiantes: Introduccion

Tomads Silvano La década del ‘80 estuvo marcada, entre otras co-
sas, por una importante internacionalizaciéon econ6émi-

Universidad ca, cultural y politica. Esta tendencia también afecté a

UNVM las ciudades, vistas como los “principales nédulos de

relacidn, producciéon e intercambio” (Borja y Castells,
2000, p-317). Poco a poco las 6rbitas gubernamentales
(nacién-provincia- municipio) comenzaron a perder te-
rreno ante “nuevos mecanismos de insercion de los nu-
cleos urbanos en los sistemas mundiales de produccidn,
comunicacion e intercambio” (Borja y Castells, 2000, p.
318). Es decir que se generaron nuevas interrelaciones
entre lo local y lo global mientras lo nacional comenzé
a perder terreno.

En un marco de difusién de lo exterior-interior y de
dindmicas de globalizacion- localizacion (Assies, s/f),
se comenzaron a forjar nuevas formas de vinculacién
y relaciones de cooperacidn entre territorios, una coo-
peracién que convive con la competencia entre los mis-
mos (Borjay Castells, 2000). Nuevas formas de vincula-
cién que daran paso a formas de organizacion en redes
y al nacimiento de las “redes de ciudades” como estra-
tegias de insercidn de ciudades medianas y grandes en
el plano internacional.

Los municipios argentinos no han sido ajenos a es-
tas dindmicas y procesos globales, sino que se han ten-
dido multiples estrategias para la insercion de lo local
en los espacios globales. En este marco particular, el
trabajo se centrard en la tarea exploratoria de inves-
tigar las estrategias de insercidn internacional de la
ciudad de Villa Maria, Cérdoba, poniendo el foco en el
programa “Villa Maria: ciudad del aprendizaje” y en la
incorporacion de esta localidad en la Red Mundial de
Ciudades del Aprendizaje de la Organizacion de las Na-
ciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura
(UNESCO). Para ello se tomaran, por un lado, los apor-
tes teodricos de diversos autores que han analizado las
nuevas dindmicas de la relacion local-global, y, por otro,
las perspectivas de los miembros del Programa Ciudad
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del Aprendizaje a través de una encuesta semiestruc-
turada.

La ciudad de Villa Maria, Cérdoba, Argentina, en la
que se pondra el foco en esta breve investigacion, es
una localidad de aproximadamente 90.000 habitantes
(segun estimaciones que parten del censo de 2010)
ubicada en el sureste de la Provincia de Cordoba, siendo
ciudad cabecera del Departamento General San Martin
de dicha jurisdiccion. Una ciudad con un fuerte desarro-
llo productivo (principalmente en torno a la industria
lechera) y atravesada por dos de las vias de comunica-
ciéon mas importantes de la Argentina (la Ruta Nacio-
nal Nro. 9 y la Ruta Nacional Nro. 158). Su desarrollo
productivo y econémico fue acompafiado por un fuerte
desarrollo cultural, educativo y social traducido, entre
otras cosas, en la multiplicacion de las instituciones de
ensefianza en todos sus niveles y de programas educati-
vos y culturales impulsados por el gobierno municipal.
En este marco es que nace la iniciativa de la “Ciudad del
Aprendizaje” siguiendo los parametros de la UNESCO y
la Red Mundial de Ciudades del Aprendizaje.

El trabajo sera subdividido en los siguientes aparta-
dos: en un principio se repensara la relacion global-lo-
cal en medio de los procesos de reforma del Estado y de
globalizacion a partir de la década del ‘80, aqui también
se reveran los modelos de gestion local en relacién a la
insercion local en lo global; en un segundo momento se
enfocard en la incorporacién de Villa Maria en la Red
Mundial de Ciudades del Aprendizaje UNESCO en base
al concepto de “ciudad-red”, pensando en el concepto
de “red de ciudades” y la estrategia de Villa Maria para
insertarse en el plano internacional a través de una de
ellas; en un tercer apartado del trabajo, se intentara ar-
ticular los diversos conceptos y categorias propuestas
durante el trabajo para repensar la relacion local-global
entre Villa Maria y el escenario internacional; por ulti-
mo se daran ciertas reflexiones finales, pensando tam-
bién en las lineas a investigar en el futuro.

Lo global, lo local y las reformas estata-

les

Hacia finales de la década del ‘80 y a principios de
los ‘90, dos procesos se fundiran generando nuevos es-
cenarios y dotando de una importancia creciente a los
espacios locales: por un lado, la globalizacidn, por otro
la reforma del Estado (Garcia Delgado, 1997), procesos
que, junto a una serie de transformaciones demografi-
cas, permitiran el “surgimiento de nuevas modalidades
de gobierno urbano” (Carrién, 2007, p. 40).

Las reformas del Estado planteadas en la década del
‘90 tendran impactos en la escena local. Las mismas se
traduciran, entre otras cosas, en politicas tendientes a

la descentralizacion de roles y competencias nacionales
hacia las provincias y los municipios. De esta forma los
gobiernos provinciales y municipales obtendran mayo-
res responsabilidades en areas tales como la salud, la
educacion, la vivienda y los programas sociales contra
la pobreza en un contexto de ruptura del tejido social.
En este contexto de descentralizaciéon y autonomiza-
cion del Estado municipal?, lo local se convertira en el
espacio receptor de las demandas sociales y crecera
la necesidad de mayores recursos (tanto econémicos
como saberes y capacidades de gestion de los aparatos
politico-administrativos) para hacer frente a los desa-
fios que supone la adquisicién de nuevos roles (Garcia
Delgado, 1997).

La globalizacion, por otro lado, también implicara
fuertes incidencias en lo local. Siguiendo a Garcia Delga-
do (1997) podemos observar que este proceso tendra
impactos en lo nacional y lo local en diversas dimen-
siones. En cuanto a lo econdmico, vemos que a partir
de los ‘80-'90 se intensificara el flujo de intercambios
comerciales-econémicos, de formas de pensar y de pro-
duccion de las sociedades en un contexto donde los Es-
tados nacionales pierden capacidades. Por otro lado, en
el plano cultural, se observara una homogeneizacion de
los estilos de vida y de los patrones de consumo y uso,
sumado a una pérdida de la identidad nacional. Pero,
frente a esta tendencia, el autor antes mencionado nos
permite ver como también aparece la bisqueda de la
identidad en lo local-vecinal, en lo “autéctono” que
“tiende a la heterogeneidad” (Garcia Delgado, 1997, p.
7).

En un contexto donde lo nacional comienza a perder
terreno frente a lo supranacional por el proceso de glo-
balizacion, y donde lo local comienza a incorporar com-
petencias frente a los procesos de descentralizacidn,
comienza a nacer una nueva forma de vinculacién entre
lo local y lo global pasando por encima de lo nacional.
En este escenario, por tanto, se comienza a revalorizar
el potencial de desarrollo de los municipios, a reivin-
dicar el rol de los gobiernos locales (Diez, 2004). Nace
asi el concepto de “glocalizacién” relacionado con estas
nuevas articulaciones entre lo global y lo local, el cual
enfatiza en el “Ambito urbano y el papel gestor-coordi-
nador-promotor de los gobiernos locales para la imple-
mentacion de politicas que tienen en cuenta unos refe-
rentes globales y se posicionan respecto a ellos” (Borja
y Castells, 2000, p. 328-329).

La globalizacién en sus multiples planos, tal como

1 En este sentido pensemos a la reforma constitucional de 1994
como el hito que logré resolver el debate respecto a la autonomia muni-
cipal, superando la “discusion acerca de si los municipios de provincia
son autarquicos o auténomos” (Alvarez Echagiie, 2002 p. 22) a través del
articulo 123 de la Constitucién reformada



plantea Carrion (2007), encuentra un espacio propicio
para su expansion en los dmbitos locales, en las ciuda-
des. Poco a poco, la globalizacién logré internaciona-
lizar a las ciudades creando ciudades en red (Carridn,
2007), tema que abordaremos mas adelante. Por otro
lado, se generan nuevos modelos de gestion politica de
lo local: por un lado un modelo mercantilista que conci-
be alo publico como un freno para la actividad privada,
donde se incorporan mecanismos y légicas propias del
mercado hacia dentro del aparato del Estado municipal
(el modelo de la “ciudad empresarial- privada” segin
la definicion de Carrion (2007), y por otro un modelo
donde se apela a la resignificacién de lo ptblico como
espacio para la resolucién de los problemas de la co-
munidad, donde se busca una reconstrucciéon del apa-
rato estatal y de la relacion del Estado con la ciudadania
(pretendiendo una mayor participacion y representa-
cion de la misma) y a pensar la ciudad como espacio
publico en todas sus dimensiones (lo que el autor antes
mencionado llama “ciudad inclusiva”). Estos modelos
no aparecen de forma pura, sino que se entremezclan
en el mismo espacio urbano, aunque por lo general sue-
le imponerse una de las dos légicas.

En este trabajo en particular se pensara a la inicia-
tiva de la “Ciudad del Aprendizaje” como una politica
enmarcada en una estrategia de insercion en el plano
internacional y en un plan estratégico de desarrollo im-
pulsado por el gobierno de la ciudad de Villa Maria que
compatibiliza con el modelo de la “ciudad inclusiva”,
con un “modelo de gestion desde la perspectiva de los
derechos” como plantean Pozzi Vieyra, Magrin y Reyne-
ri (2019).

Se han dado una serie de procesos, tanto a nivel glo-
bal como nacional, que se tradujeron en el aumento de
competencias, roles y desafios para los Estados munici-
pales frente a una pérdida de dinamismo de los Estados
nacionales. En este marco de reforma estatal y de glo-
balizacion multidimensional, los gobiernos locales co-
menzaron a tejer nuevas estrategias para hacer frente
a esos nuevos roles y desafios. Es asi que se buscaron
nuevas formas de insercion en el plano mundial, gene-
rando nuevas vinculaciones entre lo local y lo global y
dotando a las comunidades locales de una mayor rele-
vancia tanto en el &mbito nacional como en el interna-
cional. En este sentido, ya no se puede pensar en ciuda-
des (medianas y grandes) ancladas y encerradas en si
mismas.

Las redes de ciudades y la insercion de Villa Maria en
la Red Mundial de Ciudades del Aprendizaje

La ciudad ha tendido a internacionalizarse. Lo que
antes era una competencia exclusiva de los Estados na-

cionales se ha convertido en una posibilidad (o incluso
una necesidad) para lo local. Por ello, en la actualidad,
las ciudades buscan promocionarse en el plano inter-
nacional, apelando a integrarse en sistemas transnacio-
nales, a formar parte de redes regionales o mundiales,
a multiplicar las relaciones bilaterales y multilaterales
con otras ciudades o regiones (Borja y Castells, 2000).
La ciudad ha dejado de concebirse como una comuni-
dad cerrada en si misma para empezar a ser vista en su
conexién con el mundo (Iturburu, 2000).

Uno de los conceptos clave para repensar la relacion
entre lo global y lo local es la idea de la Ciudad en red
y de las redes de ciudades, las cuales “se erigen como
un instrumento y un mecanismo de promocidn de los
centros urbanos con su insercidon en unos espacios de
relacion mas amplios y densos” (Borja y Castells, 2000,
p.- 321). Y dentro de esta categoria de “redes de ciuda-
des” debemos enfatizar en aquellas que se erigen como
organizaciones tematicas que responden a la “conve-
niencia de promover el intercambio de experiencias, a
desarrollar la cooperacion entre ciudades y a veces a
conseguir definir objetivos comunes” (Borja y Castells,
2000, p. 341). De esta forma se apela a construir reivin-
dicaciones comunes o a formular proyectos conjuntos
en el eje tematico sobre el cual gira la red.

En este marco es que pensamos la Red Mundial de
Ciudades del Aprendizaje? (RMCA) de la UNESCO. Una
red de ciudades conformada en torno a la idea de pro-
mover politicas educativas y generar un espacio para
la comunicacién y el aprendizaje conjunto en torno a
este tipo de politicas entre las ciudades miembro. Esta
iniciativa de la UNESCO, asentada en los Objetivos de
Desarrollo Sostenible®*, apela a apoyar y mejorar

2 La RMCA es una red de ciudades que abarca todo el globo cuyo
objetivo es la promocién del “aprendizaje a lo largo de toda la vida, forta-
leciendo la inclusioén, la prosperidad y el sostenimiento en las ciudades”
(Municipalidad de Villa Maria, 2018, p. 6). Sus miembros, las “Ciudades del
Aprendizaje”, deben seguir una serie de pautas tales como la promocién del
“aprendizaje inclusivo desde la educacion basica a la superior”, el mejora-
miento de “la calidad y excelencia del aprendizaje” y el fomento de “una
cultura del aprendizaje a lo largo de toda la vida”, entre otras (Municipali-
dad de Villa Maria, 2018, p. 6).

3 Los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) se inscriben dentro
de la llamada “Agenda 2030” entendida como el “principal consenso inter-
nacional para la promocién del desarrollo sostenible” y focalizada en cinco
areas criticas (las llamadas “5P”) para el trabajo en relacion a este ultimo:
personas, planeta, prosperidad, paz y alianzas (Cepei, s.f.). La idea central
de los 17 ODS, desarrollados en el 2015, es la de sentar los principios orien-
tadores para “poner fin a la pobreza, proteger el planeta y garantizar que
todas las personas gocen de paz y prosperidad” (Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo, s.f.) a nivel global. Estos giran en torno a una
serie de ejes fundamentales de los cuales podemos destacar tres: el creci-
miento econémico, la inclusién social y la proteccién del medio ambiente.

4 En este punto cabe mencionar que, al ser consultado el Coordi-

nador del Programa Ciudad del Aprendizaje respecto a la relacion con los
0ODS, el mismo mencion¢ la relacién directa con los Objetivos 4 (educacion
inclusiva, equitativa y de calidad) y 11 (lograr que las ciudades sean mas
inclusivas, seguras, resilientes y sostenibles), aunque la propuesta se vincu-
la directa o indirectamente con todos los ODS como también lo expresa un
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la practica del aprendizaje a lo largo de toda la vida
en las ciudades del mundo, promoviendo el didlogo
de politicas y el aprendizaje mutuo entre las ciudades
miembro; forjando vinculos; fomentando asociaciones;
proporcionando el desarrollo de capacidades; y desa-
rrollando instrumentos para estimular y reconocer los
progresos realizados en la creaciéon de ciudades del
aprendizaje (UNESCO, s.f.).

Pensemos ala RMCA UNESCO, en tanto red de ciuda-
des, como un espacio para la insercién de lo local en el
sistema internacional con la finalidad de acceder y utili-
zar “un volumen creciente de informacidon” y participar
del “intercambio de experiencias y tecnologias” (Borja
y Castells, 2000, p. 321). La red, por tanto, se convierte
en un mecanismo no sé6lo para la promocion de las ex-
periencias propias (y por tanto para la promocién de la
ciudad en el exterior), sino para adquirir informacion y
experiencias ajenas que puedan ser rearticuladas en el
plano local en un mundo donde la informacién se cons-
tituye como un recurso de importancia.

A su vez, debemos comprender a la RMCA UNESCO
dentro de una agenda internacional multilateral sig-
nada, por un lado, por los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM) y por los Objetivos de Desarrollo Soste-
nible (ODS). En los parametros establecidos por estos
aparece como pilar fundamental para el desarrollo de
politicas estatales el apelar a la “educacién de calidad
para todos los nifios y nifias” (Asamblea General de las
Naciones Unidas [AGNU], 27 de julio de 2015, p. 27).
Por otro lado, esa misma agenda internacional multila-
teral llama a “ampliar la cooperacion internacional para
fortalecer la capacidad de los municipios” (AGNU, 27
de julio de 2015, p. 12). Es decir que podemos pensar
a la RMCA UNESCO enmarcada en un contexto donde,
desde los organismos internacionales, se busca ampliar
las capacidades nacionales y, especialmente, locales en
torno a las problematicas de sus sociedades, dentro de
las cuales podemos encontrar la necesidad de mayores
y mejores politicas educativas.

En este marco global es en el cual debemos situar
a la ciudad de Villa Maria y su estrategia de insercion
internacional a través del ingreso a la RMCA UNESCO
en el afio 2016, pero es necesario comprender las ca-
racteristicas politicas, institucionales y educativas que
posibilitaron el ingreso de la ciudad a la misma.

El Articulo 32 de la Carta Organica Municipal de la
ciudad de Villa Maria (1996) establece que el Estado
municipal debe fomentar la educaciéon por la “funcién
social, cultural y humana” (Articulo 32) que ella cumple
a través de diversos programas y servicios gratuitos y
accesibles para toda la comunidad de la ciudad. En este

informe presentado por la Municipalidad de Villa Maria (2018).

sentido una concejala de la ciudad expresd, en una en-
trevista realizada por el autor en el afilo 2019, que la de-
signacion de la ciudad como “Ciudad del Aprendizaje”
se habia dado por la existencia de una multiplicidad de
instituciones, acciones y programas impulsados por el
gobierno municipal en esta area.

La educacioén se erige como uno de los ejes sobre los
cuales gira el plan de desarrollo estratégico de esta ciu-
dad cordobesa. Es asi que la iniciativa de la “Ciudad del
Aprendizaje” va de la mano con las estrategias de plani-
ficacion relacionadas, entre otras cosas, con una revalo-
rizacion de las instituciones educativas (tanto publicas
como privadas), con el desarrollo y el sostenimiento de
programas en diversas areas, la realizacion de eventos
culturales, de inclusién y de ampliacion de la vida y la
participacion ciudadana con la finalidad de fomentar
un aprendizaje permanente de los habitantes de la ciu-
dad (Pozzi Vieyra, Magrin y Reyneri, 2019). Esto mis-
mo también fue planteado por los miembros del equipo
que coordina el Programa “Ciudad del Aprendizaje” en
la ciudad, enfatizando en tres elementos clave: la his-
toria de la ciudad en su region en relacion a la cuestion
educativa, la presencia de fuertes instituciones edu-
cativas y culturales y la firme decision politica de los
ultimos gobiernos (Coordinador del Programa Ciudad
del Aprendizaje, 2021). Como indica el coordinador
del programa: “A partir de esa decisidn politica desde
el 2015 se busco fortalecer el area educativa con accio-
nes concretas: la creacion de la secretaria de educacion
como area independiente, antes formaba parte de otra
area”. Continuando con ello, un miembro del equipo
coordinador expresoé:

Antes de ser secretaria, era un area dentro de lo que
era la “Universidad Popular”. Entonces a nivel local, las
politicas eran mucho menos que las actuales. Al pasar a
ser una secretaria se forma una estructura pensada en
esto de fortalecer los aprendizajes a lo largo de toda la
vida.

Por otro lado, si bien el Programa se inserta en el
marco de la revalorizacién de la educacién como pilar
para el desarrollo de la ciudad, también se debe reco-
nocer la busqueda de reconocimiento local, regional, e
internacional. En este sentido el Coordinador del Pro-
grama plante6 que “la decisidn fue esa: que Villa Maria
pudiera mostrarse y a través de mostrarse internacio-
nalmente que te reconozcan”.

La RMCA y la insercidén de Villa Maria en el plano in-
ternacional

Si se retoma la idea de las nuevas formas de vincula-
cion con lo internacional, pasando de un modelo donde
el actor central (o Unico) era el Estado nacional a uno



donde las ciudades tienen un rol preponderante, sera
posible observar esta nueva tendencia en el caso villa-
mariense. En este sentido el Coordinador del Programa
Ciudad del Aprendizaje expresé:

“Ciudad del Aprendizaje” es un programa muy par-
ticular dentro de la ONU. La ONU tiene objetivos supra-
nacionales, y trabaja esos objetivos con las naciones. La
instancia de Ciudad del Aprendizaje es particular por-
que no pasa por el Estado salvo en dos momentos... Una
vez que [la Comisién Nacional de Colaboraciéon con la
UNESCO] da el “ok” ya empezas a trabajar con la red
y otras ciudades sin articular con nacion (...) Después
trabajas de forma auténoma, no necesitas pasar por
ninguna otra instancia.

El municipio logra, por tanto, proyectarse en la es-
cena internacional a través de la RMCA para, primero,
mostrar sus experiencias y obtener reconocimiento no
sélo dentro del territorio nacional sino a escala global.
Un ejemplo de este reconocimiento (y sus beneficios)
es lo que expresd el coordinador del programa al decir
que “el ‘sello UNESCO'... abre muchas puertas para com-
petir por otras cosas”, en relacion a la obtencién de una
serie de fondos para infraestructura y el “cumplimiento
de los ODS en la ciudad y la regién” (brindados primero
por el gobierno de Japdn y luego por la Unién Europea).
Siguiendo con esta légica, el entrevistado expreso: “se
accede a ese tipo de cosas con avales que te da el parti-
cipar en estas redes y ya tener un tiempo... formar parte
de unared de la UNESCO te da ventajas y hay que apro-
vecharlas”.

Luego, un segundo objetivo de la insercién en la red
es el de obtener informacién sobre experiencias en
otras localidades con intereses y modelos politicos si-
milares que pueda servir para la gestién en la ciudad.
Respecto a ello, el coordinador del programa plante6:
“El intercambio con otras ciudades y la posibilidad de
comunicar los programas también te permite que otras
ciudades te re-pregunten o aporten... 0 conoces accio-
nes similares a las tuyas que te pueden servir de inspi-
raciéon”. De esta forma la red se convierte en un espacio
de comunicacién y puesta en comun de experiencias
que se traduce en la posibilidad de incorporar conoci-
mientos Utiles para el desarrollo del aprendizaje en la
propia localidad.

Ala posibilidad de obtener informacion de las expe-
riencias de los otros miembros de la red se le suma los
beneficios del trabajo en conjunto a través de las me-
sas de trabajo y de los clisters®. Estos espacios de tra-

5 Como bien explicd el Coordinador del Programa, desde el 2019 la
forma de organizacién del trabajo hacia adentro de la red es la de organizar
clisters en torno a areas especificas. En el caso de Villa Maria, la ciudad es

coordinadora del clister sobre alfabetizacion.

bajo conjunto permiten la coordinacién de “proyectos
y programas en comun” (Coordinador del Programa,
2021). En este sentido, los Coordinadores del Progra-
ma sefialaron un ejemplo del trabajo y el desarrollo de
proyectos en comun hacia dentro del cluster de alfa-
betizacion. Desde el mismo se logr6 confeccionar una
serie de cuestionarios para luego generar un “mapeo”
donde “las ciudades puedan mostrar todas las acciones
que llevan a cabo en materia de alfabetizacién y lectura
familiar”.

Un tercer y ultimo objetivo planteado por los en-
trevistados es lo que ellos llaman la “auto-obligacién”.
En este sentido los coordinadores plantearon que el
programa los “auto- obliga a seguir pensando, a seguir
trabajando para el aprendizaje. Porque no es un punto
de llegada, al contrario, es un punto de partida, porque
todo el mundo te va a exigir mas”.

Por otro lado, respecto a los nuevos modelos de ges-
tion, ya hemos afirmado la posibilidad de pensar a la
“Ciudad del Aprendizaje” como un programa enmarca-
do en un modelo compatible con el de la “ciudad inclu-
siva” (Carrién, 2007). Este modelo de gestion implica,
en una reformulacién del rol del Estado municipal ya
no visto como un prestador de servicios sino como una
instancia de gobierno donde se da una mayor represen-
tacién y participacion del ciudadano en la escena publi-
ca (Carridn, 2007). En este sentido un informe del 2018
emitido por la Municipalidad de Villa Maria expresa
que la Ciudad del Aprendizaje se basa en “un modo de
convivencia donde cada ciudadano es participe y actor”
(Municipalidad de Villa Maria, 2018, p. 4) y se apela a
generar “el empoderamiento individual y la cohesion
social” a través de acciones que garanticen que los ciu-
dadanos adquieran conocimientos, que alienten la par-
ticipacidn activa de las personas en la vida publica, etc.
(Municipalidad de Villa Maria, 2018).

Los coordinadores del programa consideran que el
mismo es “una forma de gestion” donde lo central es el
“interés por llevar adelante un aprendizaje a lo largo
de toda la vida para todos”. A priori pareciera verse la
compatibilidad con el modelo propuesto por Carrion
(2007), donde se intenta generar una nueva vincula-
cion entre el Estado municipal y el ciudadano, donde
este ultimo es puesto en el centro de la escena y se re-
formula el espacio publico como un escenario propicio
para la participacién ciudadana y el desarrollo de los
habitantes de la comunidad.

Reflexiones finales: presente y futuro de la relacion
local-global en Villa Maria

Llegando al final de este trabajo se pueden alcanzar
ciertas conclusiones. La primera cuestion es que es visi-
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ble que la posibilidad de insertarse en el plano interna-
cional es una oportunidad alcanzable para las ciudades
medianas y grandes a través de las redes de ciudades.
Villa Maria fue la primera ciudad de Argentina en in-
gresar ala RMCA, y, a partir de su ingreso en 2016, pro-
yecto su estrategia de desarrollo hacia el exterior lo que
le permitié adquirir visibilidad en la escena nacional e
internacional, alcanzando asi uno de los objetivos de las
redes de ciudades (la promocidn de la ciudad y sus po-
liticas). Su pertenencia a la Red, sumada a cierto reco-
nocimiento adquirido, le ha permitido conseguir otros
réditos politicos y econémicos como el fondo obtenido
desde la Uni6én Europea.

Esta experiencia sirve de punto de partida para pen-
sar las posibles estrategias que otras ciudades argenti-
nas pueden tomar para insertarse en lo global y refor-
zar sus politicas locales. El desarrollo de la comunidad
local puede obtener un mayor dinamismo a través de
las vinculaciones con otras ciudades no sé6lo del ambito
nacional, sino también del internacional.

También se puede observar que estas estrategias
para la relacién con lo internacional puede compatibili-
zar con una nueva vinculacion con las ciudadanas y los
ciudadanos, puestos, a priori, en el centro del desarro-
llo de las politicas de aprendizaje. Esto debe llamar a
contrarrestar los modelos de gestién que tienden a re-
ducir al ciudadano a un sujeto pasivo.

Asi mismo también surgen lineas de investigacién a
futuro. En este sentido se puede pensar en el andlisis de
los resultados del programa “Ciudad del Aprendizaje”
en esta ciudad a seis afios de la implementacién del mis-
mo y el ingreso de Villa Maria a la RMCA. La posibilidad
de evaluar resultados e impactos de este proyecto apa-
rece como un desaffo no s6lo en términos académicos
sino también en el marco de la gestion, de hecho, hasta
el momento no se han logrado desarrollar mecanismos,
instrumentos e indicadores para la evaluacion de la po-
litica publica desde el Estado municipal. Otra cuestion a
pensar hacia el futuro es la posibilidad de evaluar com-
parativamente las experiencias en la RMCA, la cuestion
es pensar que la globalizacién ha implicado cierta ten-
dencia a la homogeneizacién cultural y una uniformi-
dad de politicas, pero dicha homogeneizacién se acopla
con la primacia de las identidades locales (diversas y
heterogéneas) como plantea Garcia Delgado (1997).
Esta tension entre homogeneidad (global) y heteroge-
neidad (local) nos llama a pensar la multiplicidad de ex-
periencias y respuestas dadas por los gobiernos locales
incluso dentro de una misma red de ciudades como lo
es la RMCA.

Las transformaciones econdmicas, sociales y po-

liticas nacidas de los procesos de globalizacién y de
descentralizacion de las décadas del ‘80 y del ‘90 han
implicado fuertes cambios en las comunidades loca-
les, sumando nuevas responsabilidades y desafios a los
gobiernos municipales. En este marco, los municipios
deben recurrir a nuevas estrategias para su desarrollo
y la constitucién de redes interorganizacionales (regio-
nales, provinciales, nacionales e internacionales), como
las redes de ciudades internacionales, emerge como po-
sibilidad viable (Garcia Delgado, 1997).

Siguiendo con esta légica, se debe comprender que
lo local ya no puede pensarse como algo cerrado y ais-
lado de su contexto cercano y lejano, poco a poco las
ciudades han logrado insertarse en espacios tradicio-
nalmente monopolizados por los Estados nacionales y
otros actores (corporaciones, organismos internaciona-
les, etc.). En este marco, las estrategias para ingresar a
la escena internacional se convierten en posibilidades
reales (por qué no necesarias) para el desarrollo local
en términos politicos, econdmicos y sociales.
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Gobiérno local y médio ambiénté
El caso dé Noétingeér, Cordoba
“El hombre y su capacidad de
destruccion a la Pachamama”

Introduccion

Asomaban los albores del siglo XX cuando las pam-
pas comenzaron a poblarse de co- lonos extranjeros.
Argentina era tierra de promesas y anhelos para quie-
nes llegaban desde Europa con valijas cargadas de sue-
nos.

Unos pocos aventurados tuvieron el coraje, la va-
lentia y la vision de adquirir tierras durante el siglo
XIX para instalarse al norte del Frayle Muerto (hoy
Bell Ville, provincia de Cérdoba). Como sostiene Pena
(2007), el paso del ferrocarril fue la génesis del pueblo
de Noetinger. Entre los afios 1910 y 1913, el Ferrocarril
Central Argentino construy6 el ramal Las Rosas (Santa
Fe) - Villa Maria (Cérdoba), con una extension de 162
kilémetros de vias férreas, dando lugar al surgimiento
de localidades como Iturraspe, Bouquet, Saira, Flora,
Noetinger, Chilibroste, Cintra y Alto Alegre.

La historia de la construcciéon misma de este pueblo
se inicia con la donacién de los terrenos (aledafios a la
estacion del Ferrocarril) de dos visionarios: los sefiores
Carlos Noetinger y Alejandro Donald Grant (propieta-
rios de las Estancias “Montes Grandes” y “La Carlina”,
respectivamente). Como plantea Abalos (2003), el tra-
zado del ejido urbano o de villa, en que la competen-
cia alcanza solamente a lo urbano, se resumia en tan
solo 12 manzanas, divididas en la mitad por una calle
prolongada, la que, con el tiempo, tomo6 el nombre de
Avenida Centenario. Esta adquirié una particularidad,
ocasionando que la localidad quede separada en dos
departamentos diferentes: la zona Oeste perteneciente
al Departamento Union, la zona Este perteneciente al
departamento Marcos Juarez.

Ahora bien, tomando como base el Censo del Bicen-
tenario, Noetinger esta conformado por 4923 habitan-
tes?, por ende, no posee carta organica ya que no cuenta

1 Censo Nacional de Poblacion, Hogares y
Viviendas, Censo del Bicentenario (2010). INDEC.
Obtenido de https://www.indec.gob.ar/ftp/cuadros/
poblacion/censo2010_tomol.pdf)
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con el requisito fundamental de superar los 10.000
habitantes. En lo que respecta a la autonomia munici-
pal, se puede considerar que adquiere en cierta medi-
da autonomia de indole politica y administrativa, tal y
como lo establece el articulo 1232 de la Constitucion
Nacional Ar- gentina, pero aun asi y por la imposibili-
dad de dictar su propia carta organica, se rige por la Ley
Organica Provincial n? 8.102, sancionada, promulgada
y publicada en el afio 1991. Noetinger ha sabido sor-
tear estoicamente los avatares del tiempo, pero a pesar
de ello, un problema sigue latente en la comunidad; el
mismo hace alusion a la presencia del basural a cielo
abierto. Por ello, el presente trabajo se propone indagar
las actividades que lleva a cabo el municipio y el area de
medio ambiente en referencia al mismo, patroci- nando
un ambiente sano, equilibrado y apto para el desarrollo
humano. Para tal cometido, se abordaran diversas en-
trevistas -semiestructuradas- a actores claves que re-
presentan el d&rea mencionada con anterioridad.

En esta perspectiva, la bibliografia que se pretende
esgrimir se haya encuadrada dentro de la unidad n® 1
y n° 2 del espacio curricular “Politica y Gestiéon Publica
Local”. Se manifiesta asi la importancia de encuadrarse
en estas unidades ya que adquiere relevancia las capaci-
dades que adquiere el municipio de Noetinger respecto
al cuidado del medio ambiente y los desafios que debe
afrontar como consecuencia de la reforma del Estado y
la posterior articulacién con las competencias que se le
propician. Como manifiesta Cra- vacuore (2016), con el
paso del tiempo las mismas han asumido nuevas res-
ponsabilida- des; una de ellas hace alusién a la preser-
vacién del medioambiente.

En cuanto a la estructura del trabajo, en un primer
momento se expondran considera- ciones teoricas
acerca de la reforma del Estado, las competencias que
adquiere el muni- cipio y la importancia normativa des-
de una visién de acuerdos internacionales, es decir, los
Objetivos de Desarrollo Sostenible impulsados por Na-
ciones Unidas.

En segundo lugar, se mencionaran consideraciones
teodricas acerca de lo que es el ba- sural a cielo abierto y
la implicancia del mismo. También se pondra de mani-
fiesto la re- levancia que el Estado le otorga a esta pro-
blematica a través del Plan de Politicas Am- bientales
destinado a los municipios.

Como consecuencia de lo mencionado en el aparta-
do anterior, en un tercer momento se abordara la cues-
tion del cambio climatico y el contexto que estamos
atravesando. En un cuarto momento abordaremos la
cuestion de los desechos y como los mismos son uno
de los causantes del cambio climatico y, por tal, la vital
importancia de realizar acciones inmediatas en torno a
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la disposicién final de éstos.

En lo que respecta al quinto eje se presentara el caso
concreto del basural a cielo abierto en la localidad de
Noetinger, las actividades que se llevan a cabo en torno
al mismo y su posterior andlisis a causa de las entrevis-
tas semi - estructuradas que se realicen para cons- tatar
lo expuesto.

Finalmente, luego de minuciosas observaciones en
relacién a la problematica que acoge a la ciudadania de
Noetinger, se presentaran algunas reflexiones donde
se exponga la relevancia que se le brinda a la tematica
medioambiental, como asi también en qué medida se
trabaja para tal problematica.

La historia argentina moldeada por la Reforma cons-
titucional

Sin duda alguna, la transiciéon democratica iniciada
en 1983 condujo a la revalorizacion de las municipali-
dades que componen la Republica Argentina. La efer-
vescencia demo- cratizadora promovié una serie de
reformas en lo que respecta al plano politico; asi se evi-
dencia cdmo el proceso de consolidaciéon democratica
favorecié las tendencias de re- forzamiento de lo local,
anticipandose a la reforma nacional. Por ello, como sos-
tiene Itur- buru (2000), a partir de 1989 se produjo la
transferencia de la prestacion de la mayoria de los ser-
vicios publicos sociales y los de naturaleza local pero
no se propicié el retorno a un sistema de separaciéon y
concurrencia de fuentes. Ocasionando esto que el pro-
ceso de reforma de los estados provinciales se iniciara
con algun retraso, a partir de 1995.

Afios mas tarde y a raiz de la reforma constitucio-
nal de 1994, se les otorga autonomia a los municipios.
Como sostiene Iturburu (2000), desde la sancién de di-
cha reforma, los municipios gozan de autonomia. Aqui,
se manifiesta que el articulo 5° mantuvo su anti- gua
redaccion y la reforma se aboca al articulo 1232 de la
Constitucion Nacional. Es asi que el mismo definira que
“cada provincia dicta su propia constituciéon, conforme
a los dispuesto por el articulo 52 asegurando la autono-
mia municipal y reglando su alcance y contenido en el
orden institucional, politico, administrativo, econémico
y financiero”.

2 Cada provincia dictara para si una Constitu-
cion bajo el sistema representativo republicano, de
acuerdo con los principios, declaraciones y garantias
de la Constitucion Nacional; y que asegure su admi-
nistracion de justicia, su régimen municipal, y la edu-
cacion primaria. Bajo de estas condiciones, el Gobier-
no federal garante a cada provincia el goce y ejercicio
de sus funciones (Constitucién Nacional, 1994).



Ergo, la autonomia municipal trajo consigo ciertas
implicancias, puesto que, con el reconocimiento de di-
cha facultad, se vislumbra coémo aumentaron las com-
petencias de los municipios y en paralelo, los recursos
con los que deberia contar para hacerle frente a esta
nueva asignaciéon. En esta perspectiva es posible pre-
sentar una contradiccidn, la cual hace alusién a la capa-
cidad institucional de los municipios, ya que la misma
es desigual y diversa, y en muchos casos, el traspaso de
dichas competencias no ha implicado una distribucién
equitativa de recursos y poder acorde con las compe-
tencias que se asignaron.

Ahora bien, en lo que respecta a dichas competen-
cias, histéricamente se limitaron a tres campos de in-
tervencion. Para Cravacuore (2016), las mismas hacen
referencia a la construccion y el mantenimiento de la
infraestructura urbana, la regulacién y el control de las
actividades que se desarrollan en el territorio, y, por ul-
timo, la asistencia a la po- blacién de riesgo, a través
de la asistencia social directa, la atencién de la salud de
baja complejidad y la defensa civil ante desastre natu-
rales.

Siguiendo lo expuesto por dicho autor, estos campos
son los consagrados en el régimen municipal que han
cumplido todos los gobiernos locales. Sin embargo, una
parte de ellos, asumieron nuevas responsabilidades, ta-
les como la seguridad ciudadana; la promocioén econd-
mica, mediante el apoyo financiero a la micro, pequefia
y mediana empresa, el ac- ceso a la justicia y la resolu-
cion de conflictos familiares y/o vecinales, evitando su
judi- cializacién; la promocién social, implementando
politicas para la minoridad, la juventud, la tercera edad,
la equidad de género, la discapacidad, la prevencién de
las adicciones, la salud, la promocién de la cultura y el
deporte; la educacién no formal, mediante centros edu-
cativos complementarios y la preservacién del medio
ambiente.

Lo ambiental como estrategia de gobernacion

Para adentrarnos en el tema de analisis, tomamos lo
que Mavropoulos (2015), define como “basural a cielo
abierto”. Entiendo que el mismo se utiliza para carac-
terizar el lugar de disposiciéon donde se lleva a cabo
la eliminacién indiscriminada de residuos soélidos sin
control de operacién o con medidas muy limitadas para
proteger el ambiente circun- dante.

Siguiendo esta logica, se establece que en la Argen-
tina hay alrededor de 5.000 basura- les a cielo abierto,
lo que significa, en promedio, mas de dos basurales por
municipio3. La mayoria de ellos son formales, es decir,

3 Informacién disponible en: https://www.
argentina.gob.ar/ambiente/erradicacion-de-basurales

son el modo oficial en que los gobiernos lo- cales elimi-
nan su basura, como asi también, lugares que carecen
de minimas medidas de seguridad ocasionando que alli
puedan encontrarse diferentes tipos de residuos, inclu-
so patogénicos y peligrosos.

En esta perspectiva, el Estado argentino fue uno de
los paises que asumi6 el compro- miso de contribuir en
materia medioambiental. Por ello, en la actualidad, es
posible vis- lumbrar cémo el Estado hace eco en dicha
asignatura, trabajando dia tras dia para mejorar la pro-
blematica de los basurales a cielo abierto.

Un sustento de lo mencionado anteriormente se
puede manifestar en el Plan de Poli- ticas Ambientales
destinado a los municipios que presento el presidente
de la Nacion, Alberto Fernandez. Dicho plan propugna
construir un modelo sostenible, de consumo respon-
sable y de cuidado del ambiente. Asi, se ha puesto en
marcha un paquete de medi- das; en este caso concre-
to nos centraremos en la tercera, que hace alusion al
estableci- miento del Plan Federal de Erradicacion de
Basurales a Cielo Abierto, a través del cual se supone
una gran inversion para la construcciéon de complejos
socio ambiental donde garantizar una mejor gestion de
los residuos.

En esta logica, el mencionado plan apunta directa-
mente al cierre de los basurales a cielo abierto y a la
construcciéon de complejos socioambientales, a través
de los cuales se efectuara el trabajo de un tratamien-
to diferenciado y eficiente de los residuos. Por con-
si- guiente, con estas medidas se busca brindar una
solucién integral a la problematica me- dioambiental;
entendiendo a la misma, como una competencia fun-
damental a través de la cual los municipios debieron
hacerse cargo. Todo esto se enmarca en las cuestiones
que giran en torno a una vida adecuada en comunidad
y que aporta a la calidad de vida de los habitantes. Asi,
el ambiente se torna un bien colectivo y en efecto, hace
al bien de la comunidad, relacionandose con el fin del
municipio, el cual es el bien comun de la socie- dad local
(Abalos, 1994).

Una crisis sin precedente

En un contexto de constante deterioro del medio am-
biente y bajo lineamientos inter- nacionales, la Organi-
zacion de las Naciones Unidas a través de la Resolucion
70/1* manifiesta la estabilizaciéon de la “Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible” o los llamados “Objetivos
de Desarrollo Sostenible” (ODS)°.

4 Sitio web oficial de la Naciones Unidas. Dis-
ponible en: https://www.un.org/es/
5 Objetivos de Desarrollo Sostenible. Disponi-

ble en: https://www.un.org/sustainabledevelopment/
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Al referirnos a los ODS, los mismos hacen referencia
a objetivos globales que aborda- ran desafios urgen-
tes, es decir, son presentados como 17 retos cuyo fin es
erradicar la pobreza, proteger el planeta y garantizar
que todas las personas del mundo sin distincién gocen
de paz y prosperidad. El propésito de éstos es crear un
conjunto de objetivos mun- diales relacionados con los
desafios ambientales, politicos y econémicos que en-
frenta el mundo.

Los mismos se suscribieron en septiembre de 2015,
estableciendo las politicas y la financiacién necesarias
para la consecucién de los objetivos que se establecie-
ron a lo largo de los 15 afios siguientes y actuando en
unos 170 paises y territorios de todo el planeta. Aqui, el
mundo se puso de acuerdo por primera vez en la histo-
ria para actuar de forma decisiva y afrontar los dos de-
safios mas importantes a los que se enfrenta la huma-
nidad hoy: lograr el desarrollo sostenible y abordar el
problema del cambio climatico. Es por ello que, en los
ultimos afios, la mayoria de los paises han comenzado a
implementar politicas de mitigacién y adaptacién para
hacer frente a los cada vez mayores impactos del cam-
bio climatico.

Pero laaccién climatica y el desarrollo sostenible van
inevitablemente de la mano. Los riesgos que el cambio
climatico presenta para la sociedad en su conjunto, es-
pecialmente para los paises mal llamados en desarrollo,
supone asimismo el principal obstaculo para alcanzar
el desarrollo sostenible. No es posible superar con éxito
un reto sin abordar el otro. De hecho, la consecucién de
los diferentes compromisos climaticos nacionales re-
quiere de una profunda transformacién de la sociedad
en todos sus ambitos (energia, transporte, agricultura,
etc.); una transformacion estructural que se encuentra
asentada principalmente en los ODS.

Ahora bien, en el caso particular de la Argentina, es
en 2017 que se nombra al Consejo Nacional de Coordi-
nacion de Politicas Sociales (CNCPS)® como organismo
encargado de la coordinacion, aplicacion y seguimiento
de los ODS. Es menester aclarar que dicho organismo
depende de la Presidencia de la Nacion y desde el afio
2003 es el encargado en la registracion, evaluacion y
monitoreo de las politicas sociales.

En rigor, a pesar de lo expuesto es posible manifes-
tar que nos encontramos atravesando un periodo sin
precedentes, donde la crisis climatica es la crisis defini-
toria de nuestro tiempo y la misma estd ocurriendo atin
mas rapido de lo que temiamos; pero, aun asi, estamos

es/obje- tivos-de-desarrollo-sostenible

6 Consejo Nacional de Coordinacién de Poli-
ticas Sociales Disponible en: https://www.argentina.
gob.ar/po- liticassociales
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lejos de no poder hacer nada ante esta amenaza laten-
te. En la actualidad, estamos perdiendo la carrera de la
emergencia climatica, por ello, la consigna es clara y el
mo- mento de actuar es ahora, buscando entre todos
una salida colectiva. En este contexto, ningtn rincén del
mundo esta a salvo de las desbastadoras consecuencias
de esta crisis.

En este sentido, muchas son las causas de lo que
estamos padeciendo, tal como el aumento de las tem-
peraturas, convirtiéndose ésta en la causa directa de
la degradaciéon ambiental, los desastres naturales, las
condiciones meteoroldgicas externas, las constantes-
crisis hidricas, la disrupciéon econémica, los conflictos
y el terrorismo, entre miles de cau- sas mas. Asi, sube el
nivel del mar, se derriten glaciares, mueren arrecifes y
arden los bosques.

El costo infinito del cambio climatico alcanza nive-
les irreversibles donde las tempera- turas globales au-
mentan bruscamente, donde aiio tras afio se liberan en
la atmoésfera miles de millones de toneladas de diéxido
de carbono como resultado de la intensa produccion de
carbon, petréleo, gas, etc. Por tal, la actividad humana
estd produciendo récord en la emision de gases de efec-
to invernadero; influyendo este impacto en la produc-
cion econd- mica entre los paises del norte y los del sur,
la cual es dia tras dias mas dispar.

Pero a pesar de todo lo expuesto, la ciencia nos dice
que el cambio climatico es irrefu- table, pero también
nos dice que no es demasiado tarde para detener su
avance. Por lo mismo, haran falta transformaciones fun-
damentales en todos los aspectos de la sociedad: el cul-
tivo de los alimentos, el uso de la tierra, el transporte,
el tratamiento de los residuos y el fomento de nuestras
economias, adoptando légicas circulares, entre otras.

.Y los residuos?

Esta comprobado que los desechos tanto organicos
como inorganicos son uno de los mayores generadores
de contaminacion del mundo. Se estima que entre el 40
y el 60 % del peso total de la bolsa de residuos genera-
dos en los domicilios es organico’. En América Latina
y el Caribe unas 145.000 toneladas se destinan cada
dia a basurales a cielo abierto. Por lo mismo, tirarlos a
los contenedores para que el servicio de recoleccion lo
traslade a un relleno sanitario o basural a cielo abierto
es visto e interpretado como una accién normal; pero
hay alternativas que permiten evitar ese circuito que
ademas de tener impacto urbano, es costoso en térmi-
nos econdmicos, de salubridad y ambientales, puesto
que la basura que es depositada en tales rellenos sani-

7 Informacion extraida de: https://www.infobae.
com/tendencias/ecologia-y-medio-ambiente.



tarios genera gases de efecto inver- nadero, e impiden
el aprovechamiento y reciclaje de plasticos, metales y
vidrios.

Por tal, una de las problematicas ambientales que
mas se repite es el tratamiento y la disposicion final de
los Residuos Sélidos Urbanos®. Es decir, aquellos resi-
duos que surgen de los hogares de la poblacién cuyo es-
tado fisico es sdlido. Estos van desde restos de comida
hasta botellas de vidrio o plasticos de un solo uso. Si
bien la mayoria de estos materiales se pueden reciclar,
en la practica no se separan y gestionan para que verda-
de- ramente cumplan dicha funcion. Por ello, resultaria
conveniente la implementacién de este tipo de practi-
cas, puesto que las mismas permitirian reducir alrede-
dor de un 50% la masa de residuos que cada persona
origina

Por consiguiente, un puntapié inicial para este pro-
ceso de transformacion gira en torno a los desechos,
caracterizandolos como problema publico, el cual no
ha recibido la sufi- ciente atencién para resolver esta
problematica. Asi, es posible reconocer que la misma es
uno de los rostros de la crisis ambiental contempora-
nea. Siguiendo a Lezama (2014), dirfamos que se trata
de una crisis de la sociedad moderna porque tiene que
ver con sus valores y principios, entre los cuales el do-
minio de la naturaleza es condicién necesaria para la
modernidad y para el éxito humano.

En el caso de los residuos, la problematica que gene-
ran se debe a la forma de organi- zarnos como sociedad,
a la manera de producir, a nuestros habitos de consu-
mo, a la idea de racionalizar la naturaleza y a la forma
en que planteamos nuestra relacién con ella, donde la
busqueda de alternativas para que los mismos no recai-
gan en los basurales a cielo abierto es de suma urgencia.

En este sentido, una de las tantas consecuencias am-
bientales y sanitarias que se gene- ran a través de las
emisiones emanadas por la descomposicién de los resi-
duos, hace refe- rencia a lo que comunmente llamados
lixiviado. Siguiendo lo expuesto por Noguera (2010),
entendemos al término lixiviado como un liquido que
se produce cuando los re- siduos sufren el proceso de
descomposicidn, y cuando el agua (provocada por las
lluvias, el drenaje de la superficie, las aguas subterra-
neas, etc.) se entremezcla a través de los residuos soli-

8 cielo abierto. Ello apunta a disminuir los residuos y
deriva en la preservacion de la salud humana y la me-
jora de la calidad de vida de la poblacién, como asi
también el cuidado del ambiente y la conservacion de
los recursos naturales. Lo expuesto se regula a través
de la Ley N° 13592 Gestion Integral de Residuos Séli-
dos Urbanos disponible en http://www.opds.gba.gov.
ar/sites/default/files/Ley%2013592.pdf

dos en estado de descomposiciéon. A medida que el agua
se percola, es decir atraviesa la capa de suelo y disuelve
sus unidades solubles, los componentes quimicos y bio-
l6gicos de los residuos se impregnan en el liquido lixi-
viado ocasionando contamina- cién de agua, aire, suelo,
etc.

El despojo indiscriminado de desechos, provoca que
en muchas ocasiones el fin de muchos residuos peligro-
sos’ sean los basurales a cielo abierto; convirtiéndose
esto en una verdadera amenaza para la vida de los tra-
bajadores, los residentes cercanos y el ambiente en su
conjunto.

De tal forma, en términos generales, es posible afir-
mar que los contaminantes pueden desplazarse a tra-
vés del aire, el suelo o el agua. También pueden asen-
tarse o ser asimilados por plantas o animales, y llegar
asf al aire, a la cadena alimenticia, al agua, entre otros
métodos. Por lo mismo, es oportuno aseverar, tal como
lo plantea Coraggio (1997), que, en este contexto, uno
de los principales retos al que se enfrenta la municipa-
lidad gira en torno a las problematicas que derivan del
basural y los desechos que se generan en la poblacidn,
donde la gestion se enfrenta al desafio de los “tiempos”
ya que frecuentemente éstos no coinciden. Por tal, es
imprescindible que se trabaje conjuntamente con el
tiempo social, el cual invita al pragmatismo, a la iden-
tificacion de problemas y al planeamiento de acciones
inmediatas, con el tiempo técnico que se da en periodos
de maduracién de proyectos para construir su imple-
mentacion y llevar a cabo una buena estrategia con el
destino, uso y mal uso de los residuos que terminan en
disposicién final.

Basural a cielo abierto: una problematica latente en
la ciudadania noetingerense La disposicidn final de los
residuos a través de basurales a cielo abierto y la quema
de los mismos fue una norma muy comun en la mayo-
ria de los paises en desarrollo hasta principios del siglo
XXI.  Esa praxis llevo a la aparicion de la creacion de
basurales a cielo abierto representando riesgos consi-
derables para comunidades vecinas y el ambiente. Los
procedimientos a cielo abierto atin se siguen llevando a
cabo, como método dominante, tanto en los paises pri-
mermundistas, como en los paises en via de desarrollo.

Por tal, la perspectiva medioambiental es una pro-
blematica que acoge directamente a todos los munici-

9 Se denomina residuo peligroso a todo residuo
que pueda causar dafio, directa o indirectamente, a
seres vivos o contaminar el suelo, el agua, la atmds-
fera o el ambiente en general. Informacion extraida
de: https://www.argentina.gob.ar/ambiente/control/
residuos-peligrosos

105



pios, un ejemplo de lo mismo, hace referencia a lo que
sucede en Noe- tinger, donde dicho problema necesi-
ta atencion permanente por parte del gobierno local.
Como consecuencia de esto, la estructura organizacio-
nal para hacerle frente a la proble- matica establecida
se manifiesta a través de la Secretaria de Bromatologia,
Higiene y Control Ambiental, la cual depende de la Se-
cretaria de Ambiente y Cambio Climatico de la provin-
cia de Cordoba.

Ahora bien, entrometiéndonos directamente al area
mencionada, se puede establecer que una de los ejes
que problematizan la direccion gira en torno al basural
a cielo abierto instalado en la localidad. Con respecto a
esto, es posible manifestar lo que el entrevistado res-
pondi6: “digamos que el basural es algo que le preocupa
al municipio desde hace afios y a la vez, nos compete
desde lleno porque la instalacién se da por un espacio
geografico que el municipio ya tenia, pero principal-
mente porque en el otro basural se enterraba la basura,
entonces decidimos planificar y en conjunto con el Con-
sorcio Caminero, algunos voluntarios y la Cooperativa
de Obras y Servicios Publicos hicimos el traspaso”.

Lo expuesto por el entrevistado, nos lleva a afirmar
lo que Garcia Delgado (1997), manifiesta acerca de la
articulacion, donde la misma no se plantea directamen-
te a nivel de gobierno, sino con la sociedad civil y con
diversas instituciones. Por ello, se revela que los mu-
nicipios no son autosuficientes ni financiera ni politi-
camente, ya que necesitan de la construccion de redes
interorganizacionales.

En este mismo sentido, adquiere gran relevancia la
capacidad organizativa propia del municipio, convir-
tiéndose directamente en un factor estratégico de los
gobiernos locales, adquiriendo también, gran relevan-
cia la nocion de planificacién estratégica. Para Diez
(2004), ésta consiste en definir una estrategia de desa-
rrollo superadora a la nocién de crecimiento econémi-
co, esto significa que aparecen conceptos como la sus-
tentabilidad ambiental, la participacion y la ampliacion
de los derechos del ciudadano.

En cuanto a la Secretaria de Bromatologia, Higiene
y Control Ambienta y segtin los datos otorgados por el
entrevistado, el organigrama de la misma supone un
trabajo coor- dinado entre diferentes profesionales:
“trabajando somos alrededor de 7 personas (...) Quien
se encarga directamente de la coordinacidn tiene otro
titulo, es licenciado es co- municacién social, pero des-
de que estd en este cargo se esta formando diariamente
(...) yo soy Ingeniero Agréonomo y me forme en la Uni-
versidad Nacional de Villa Maria y hace alrededor de
8 meses que estoy trabajando aca (...) también trabaja
una bromatoéloga que se incorporé recientemente y los
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demads estan mas abocados al area de obras y servicios
que trabajamos en conjunto”.

Lo descripto nos muestra una debilidad con la que
cuenta la secretaria. Es por ello que se manifiesta como
necesario estudiar la calificacién de los recursos hu-
manos, ya sea en términos de experiencia y en conoci-
miento objetivo, capaz de gestionar politicas publicas
en post del bienestar ambiental.

Otra debilidad que poseen hace alusion a la materia
econdmica, tal como lo expreso el entrevistado: “Mira,
te soy sincero (...) creo que la debilidad mas fuerte
nuestra es lo econémico, es todo un tema los recursos
que tenemos, digamos que es salvense quien pueda y
arréglense como puedan (...) nosotros no tenemos otra
opcion que hacernos cargo de los problemas que se
presenten, pero cada vez tenemos menos recursos”.

Asi se observa como la descentralizacion ha sido una
desconcentracion de responsa- bilidades y no ha impli-
cado directamente el traspaso de recursos. Como expo-
ne Garcia Delgado (1997):

“La descentralizacién supone mayores competencias
de hecho o de derecho, lo que significa mayor presion
paralas comunas [...] Es un proceso en donde los muni-
cipios tienen que dar respuestas mas amplias, pero mu-
chas veces con similares recursos o sin las capacidades
técnicas y de gestion necesarias” (p. 6).

Como consecuencia de las debilidades que tanto el
municipio de Noetinger como el drea en cuestion de-
ben afrontar, se aprecia que las actividades que se lle-
van a cabo se reducen a lo indispensable y mas apre-
miante. Como lo plantea el entrevistado: “hoy por hoy
estamos trabajando con la recoleccién diferenciada de
RSU, ya hace tiempo venimos trabajando con eso y no-
tamos grandes cambios (...) lo que hacemos es dividir
de acuerdo a la clasificacion de residuos y por ejemplo,
los secos se prensan y se venden como fardo, también
vendemos el vidrio (...) en cierto sentido esto también
se puede porque la gente toma conciencia de la dimen-
sion del basural entonces comenz6 a dividir la basura
y a participar activamente en todo esto (...) pero hay
un sector importante que no le interesa entonces hace
oido sordo a todo, pero bueno (...) por suerte con esta
actividad se pudo reducir muchisimo el tamafio del ba-
sural y también evitar que se generen mas incendios
(...) en definitiva hay mucho por hacer, pero si seguimos
trabajando en conjunto con las otras areas, creo que en
un futuro todo sera mejor y mas sano”

Siguiendo con el analisis, es posible referirnos a lo
que Coraggio (1997) plantea como proyecto democra-
tizante, siendo éste la articulacion de diversas logicas,
demostrando la concordancia entre el Estado local y



otras instancias de gobierno, como, por ejemplo, la Se-
cretarfa de Obras y Servicios mencionada por el entre-
vistado. Asi, la coordinacion entre estas areas provoca-
ra cambios positivos en la gestion ambiental.

Para concluir, es menester mencionar que desde el
municipio local no trabajan bajo lineamientos inter-
nacionales, a pesar de que el Estado argentino asumié
desde el principio el compromiso de contribuir y traba-
jar arduamente en la estabilizacion de la agenda. Esto
se explaya en lo que se sostiene en la entrevista: “si bien
dentro de los ODS uno de los ejes mas importante apun-
ta a esta area, en la actualidad no trabajamos en base a
ellos, pero sabemos en qué consisten”.

Reflexiones finales

En las altimas décadas hemos asistido a un profundo
cambio en los principios y las practicas aplicadas para
la gestién de residuos, conduciendo de una transicion
del llama- do “viejo régimen”, donde en la mayoria de
las ocasiones los desechos eran enterrados, incinerados
o depositados en rellenos sanitarios, pasando a un nue-
vo régimen; si bien en el cual, ain sigue coexistiendo
este tipo de practicas tan destructoras para la natura-
leza como para la vida del hombre, se llevan a cabo en
menor medida, como asi también con nuevas alterna-
tivas.

Ahora bien, entre las fuerzas motoras de este cambio
ocupa un lugar destacado la cre- ciente conciencia por
la necesidad de gestionar responsablemente los recur-
sos naturales y ambientales. Esta necesidad se ha mani-
festado en una limitacion en el derecho de ge- nerar y
arrojar residuos, la ampliacién en la escala del analisis
regional y la creciente aplicacién de politicas publicas
basadas en principios econdmicos.

Por tal, en un contexto sin igual, donde la crisis cli-
matica flagela a todos por igual, ain mas a aquellos pai-
ses que se encuentran en vias de desarrollo, Noetinger
no es la excep- cién y el basural a cielo abierto atafie
cada vez mas a la ciudadania. Asi, consideramos opor-
tuno la puesta en marcha de alternativas tales como el
reciclaje o compostaje de re- siduos sélidos urbanos hu-
medos, ya que no solo se circunscribirian como 6ptimos
en el contexto de crisis ambiental con la cual convivi-
mos, sino también podria servir como puntapié inicial
para que demdas municipios zonales implementen alter-
nativas y donde se promueva el trabajo en conjunto y
una mayor vinculaciéon entre la sociedad y el medio am-
biente, evitando que la mayor parte de desechos sean
depositados en el basural a cielo abierto de la localidad.

A pesar de lo expuesto, en dicha localidad es posible
evidenciar que en cierto sentido la cuestién medio am-
biental y mas precisamente los problemas que derivan

de la estabi- lizacion del basural a cielo abierto interpe-
lan la agenda del gobierno municipal, pero, aun asi, es
precaria la atencion y las acciones que se emplean en
relacion a esto, ya que el principal motivo de dicha pre-
cariedad hace alusion a la falta de recursos econdmicos.
Por ello, es sumamente necesario tensionar sobre este
punto y trabajar en post de una estrate- gia econémica,
donde posteriormente se podra pasar a la planificacion
de aquellos pro- yectos que tanto anhelan, favoreciendo
y dinamizando el trabajo que se realiza.

Por otro lado, es conveniente sostener y manifestar
la incorporacion de personal capa- citado y especiali-
zado a la secretaria, ya que en diversas ocasiones no
se apunta a una planificacién determinada en torno a
ciertos aspectos, sino mas bien que se trata de reme-
diar los problemas diarios que pueden aparecer. Por
ello, es imprescindible que el muni- cipio interactiie con
personal capacitado para asi poder disefnar y ejecutar
politicas publi- cas ambientales, donde se promulgue
la obtencidon de soluciones innovadoras para reducir la
cantidad de desechos que terminan en disposicion fi-
nal, como asi también, la reduccién de los mismos y la
adecuacion y aprovechamiento de éstos como parte de
una economia circular, proceso clave en el contexto que
estamos inmersos.

Por tanto, proponemos como linea futura pensar si
el municipio de Noetinger sera ca- paz, una vez mas, de
superar las vicisitudes con las que convive desde hace
afios y hacerle frente a una problematica tan latente en
la sociedad como lo es la cuestidn del basural a cielo
abierto, atendiendo y remarcando que hay urgencias
que se desatan en el dia a dia y que demandan atencién
en el momento, lo que dificulta claramente la planifica-
cion de las acciones para poder abordar un problema
tan intrinseco en la poblacién. Todo esto, se presenta
como un fiel reflejo de que aun cuando hay voluntad de
planificacién, no siempre se puede atender a todas las
problemadticas simultaneamente, convirtiéndose éste
en una problematica sin resolverse.
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