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EDITORIAL

POLITICAS SOCIALES Y DEMOCRATIZACION
DEL CONOCIMIENTO II

Este nuevo nlmero de Cuestion Urbana se presenta como una continuacion de nuestra serie
dedicada a la transferencia, vinculacion, socializacion y movilizacion del conocimiento. La revista, de
publicacion semestral, materializa los objetivos del CEC Sociales al establecer un dialogo enriquecedor
entre la universidad y los actores extrauniversitarios.

Este ejemplar relne ocho articulos, una entrevista y una resefia, todos ellos orientados a
responder preguntas claves: {Cuales son las claves para desarrollar investigaciones interdisciplinarias?,
{De qué manera contribuye el conocimiento académico a los procesos de transformacién social? ¢éCdmo
se construyen acuerdos para el trabajo colaborativo en torno a la agenda pulblica en temas como
habitat popular, trabajo, género, salud colectiva y otras problematicas sociales?

En este marco, Cuberli, Curotto y Paul exploran los enfoques, modelos metodoldgicos y decisiones
fundamentadas en evidencia cientifica que respaldan las politicas de salud pablica implementadas
por el Programa Nacional de Prevencion de Cancer Cervicouterino (PNPCC), dependiente del Instituto
Nacional del Cancer (INC) del Ministerio de Salud de la Nacion, Argentina.

Zibecchi y Campana abordan el proceso de construccion de la agenda de demandas de las
organizaciones sociales, destacando la articulacion con los cuidados comunitarios como una estrategia
clave de intervencion.

Por su parte, Guemureman y Gonzalez analizan las politicas piblicas dirigidas a jovenes y
adolescentes en un contexto en el que el empleo estable y de largo plazo ha sido reemplazado por
configuraciones sociales basadas en el ideal meritocratico y soluciones individualistas. A través de una
cartografia de dichas politicas, examinan las acciones del Estado Nacional para promover la inclusién
juvenil.

Clemente, Molina y Risso Patron reflexionan, desde una experiencia concreta, sobre el
despliegue de un proyecto de cooperacidn interinstitucional entre una universidad y un municipio del
area metropolitana de Buenos Aires.

Beltran Messa y Vicentin proponen criterios metodolégicos para la construccion de politicas
de integracién socio-urbana en barrios populares, con un enfoque centrado en la dimensién social del
territorio.

En la seccion de articulos libres, Brocca y Messina ofrecen un analisis de las principales politicas
plblicas implementadas en el periodo 2019-2023 orientadas a promover la igualdad de género. Por
su parte, Heredia presenta un estudio etnografico realizado en un hospital pdblico de la provincia de
Buenos Aires, donde describe y analiza los mandatos y juicios que pesan sobre las mujeres madres de




barrios populares. En la seccidn experiencias, Martinez Irazoqui presenta una experiencia destacada de
implementacion de buenas practicas de gobernabilidad en la gestion del suelo por parte de municipios
bonaerenses en el marco de la Ley 14.449.

El nimero también incluye una entrevista a la reconocida antrop6loga urbana Caroline Moser,
quien aporta su vision con mas de 5o afios de trayectoria en investigacion y consultoria en temas
urbanos.

Con esta variedad de enfoques y experiencias, este nimero de Cuestiéon Urbana junto con el
que lo precedio, busca contribuir al debate nunca saldado sobre la compleja relacién que se establece
entre la produccién del conocimiento y su aplicacion a los procesos de gestion urbana y social.

Adriana Clemente y Julia Nesprias
Junio 2024 - Cuestion Urbana
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MOSER"

* Antropodloga social urbana, Doctora en Antropologia Social (Universidad de Sussex) con Diploma de Posgrado (Universidad
de Manchester). Es profesora emérita de la Universidad de Manchester v profesora honoraria del University College de
Londres (UCL), donde impulsd la formacidn global en planificacion de género desde la Development Planning Unit. También
fue profesora en la London School of Economics (LSE) vy en The New School, Nueva York. Fue especialista principal en
desarrolo social en América Latina en el Banco Mundial, investigadora principal en la Brookings Institution, v directora
del Global Urban Research Centre de la Universidad de Manchester. Con mds de 58 arios de experiencia en investigacion
y consultoria, actualmente enfoca suU trabajo en género, justicia urbana, reduccidn de pobreza, adaptacion al cambio
climatico y migracion transnacional.

“LA NOCION DE EMPODERAMIENTO
ES LIMITADA, YA QUE TRATA A LA
MUJER COMO SUJETO INDIVIDUAL”

Entrevista realizada por Adriana Clemente*

*. Doctora en Ciencias Sociales, Especialista en politicas sociales y Licenciada en Trabajo Social (UBA). Profesora Consulta de la Facultad de Ciencias Sociales
de la Universidad de Buenos Aires (FSOC- UBA) y Directora de la Maestria en Politicas Sociales de FSOC-UBA.
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Adriana Clemente (AC): Mds alld de las formalida-
des de tu extensa trayectoria, {Como te gustaria
presentarte con los lectores de Cuestion Urbana?

Caroline Moser (CM): Soy antropéloga urbana y
cuando empecé a trabajar en este campo casi no
habia antropdlogos urbanos en América Latina,
mucho menos mujeres. Todos los antropdlogos
estaban en el Amazonas.

AC: éTrabajando con poblaciones exéticas?

CM: Si, con los indios, con los indigenas, desde
la perspectiva de Levi Strauss. Yo de joven vivi
en Africa del Sur y desde el principio tenia una
especial preocupacion por la gente que vive en
las ciudades. Me formé como antropéloga urba-
na en la escuela de Manchester, con gente como
Max Gluckman que trabajaba sobre la migracion
de Africa a las grandes ciudades.

AC: Migrantes econémicos.

CM: Si, ahi empiezo mi trabajo en antropologia
urbana.Enesetiemponohabiamuchosantropblogos
trabajando en temas urbanos, pero en Ameérica
Latina si habia urbanistas. Por ejemplo, yo hice
mi tesis doctoral sobre La Plaza de Perseverancia
en Bogota. Se tratd de un estudio sobre pobreza,
un estudio que criticaba la teoria de Oscar Lewis
sobre la cultura de pobreza. En esa época era muy
fuerte la perspectiva de que los pobres son pobres
por una cuestion cultural. Yo critiqué este enfoque
determinista de Lewis mostrando que la situacion
de los vendedores del mercado no se explicaba por
esa logica, sino por las condiciones estructurales
que los atraviesan. Entiendo que fui una especie
de post-marxista. Lo interesante es que hoy en dia
muchos investigadores estan trabajando sobre el
sector informal, y que dos articulos que yo escribi
en la década 70 se estan utilizando otra vez. Es
muy llamativo. Los problemas no cambian, pero el
estudio sobre ellos tiene mas de una interpretacion
en el tiempo.

AC: {Como siguio tu carrera?

CM: Esto que comenté fue mi primera
investigacion. Después, entre el 76 y 78 estuve
en Guayaquil, Ecuador. Y ahi empiezo mi trabajo
de post-graduacion, donde con mi esposo de ese
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tiempo y mis dos hijos vivimos en los suburbios
por unos ocho meses y eso fue una experiencia
completamente distinta: iEsto fue antropologia
pural

AC: Si, el tipico trabajo etnogrdfico

CM: Si, si. Fue una experiencia muy importante
en mi vida. Ahi pude investigar sobre la relacién
entre pobreza, género y violencia. En el 92, cuan-
do estuve en Ecuador en el marco de un estudio
del Banco Mundial, una dirigente me decia que yo
tenia que entender que el problema mas grave era
de la violencia y es asi, la violencia comunitaria
expresa los problemas estructurales del desarrollo.

AC: Hay dos cosas que estdn en tus trabajos de esa
época. Una es el tema género, desde la perspec-
tiva de lo que después se llamaria la brecha de la
desigualdad. La otra se refiere a la violencia como
campo de estudio de la problemdtica urbana {Hoy
cémo evaldas tus trabajos pioneros sobre género y
desarrollo urbano?

CM: Para eso tenemos que remontarnos a la déca-
da 80, cuando estuve en el Development Planning
Unit (DPU) desde donde pude acumular experien-
cia en materia de planificacion urbana. Como an-
tropé6loga la planificacidn era algo nuevo para mi.
El DPU tenia un grupo muy fuerte e interdiscipli-
nario de planificadores, arquitectos, economistas.
Un equipo en el que yo era la (nica mujer.

En el marco de un curso que estdbamos preparan-
do, el equipo estimd la necesidad de introducir
el tema género, mas especificamente hablar de
las mujeres y el desarrollo, y me encargaron a
mi la tarea de componer una presentacidn. Asi
fue como me encontré trabajando en el desarrollo
de una teoria y metodologia de planificacion para
enfrentar la desigualdad de género, lo que supuso
ampliar la vision de la planificacién urbana que se
preguntaba por el transporte y el acceso al suelo,
pero no hacia hincapié en el género.

A partir de ese momento me encontré trabajando
en una propuesta tedrica y metodolégica que al
dia de hoy aln esta vigente. Todo se inici6 con
un proyecto que me permitid conocer la realidad
de mujeres de Africa yde Asia que trabajaban en
los gobiernos locales. En la década del 8o no-
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sotros desde el DPU iniciamos un proceso que
tuvo réplicas en otros paises de América Latina.
Se organizaban capacitaciones con una duracién
de tres meses. Las mujeres después regresaban a
sus paises desarrollaban su propia perspectiva en
planificacion de género.

AC: A propésito del tema de género écomo ves
la evolucién de los debates y la planificacién con
perspectiva de género?

CM: Bueno, lo que pasd es muy interesante, ob-
viamente que las mujeres feministas venian cues-
tionando la falta de una metodologia, una teoria y
metodologia que impactara en la politica pablica.
Entonces de alglin modo iniciamos una etapa muy
importante tanto en Naciones Unidas, como en
encuentros claves como el Congreso de Mujeres
en Beijing (1995) donde se acund el concepto de
empoderamiento. Esta conceptualizacién fue muy
importante, pero para mi la nocién de empodera-
miento es limitada, ya que trata a la mujer como
sujeto individual. En tal sentido, la evolucion del
concepto debe apostar a cambios estructurales a
partir de politicas de empleo, politicas de crédi-
to para microempresas y otro tipo de beneficios
para que las mujeres puedan tener autonomia
econdmica. Si bien inicialmente acufié la nocién
de empoderamiento, afos después mis trabajos
avanzaron en una linea mas estructural que vin-
culé pobreza, inequidad y violencia, lo que defini
como una perspectiva estructural del tema. Como
ejemplo podemos tomar un tema clave como es la
propiedad de la tierra. Si td das propiedad a una
mujer, muy bien, se empodera. Pero si todas las
mujeres tienen la misma oportunidad de tener la
propiedad de tierra ieso si es una transformacién
estructural! Entonces el cambio opera en la estruc-
tura de la politica pablica y no en la capacidad
individual de las personas.

Los asuntos estructurales son fundamentales y
los mas dificiles de cambiar. Si uno esta traba-
jando sobre planificacion urbana, esta trabajando
en asuntos que no se piensan en el orden de lo
politico, ipero vaya que lo son!

Para mi fue muy importante poder hacer un estu-
dio etnografico sobre la vida cotidiana de las mu-
jeres en los suburbios de Guayaquil. Mis trabajos
de ese momento me llevaron a definir la diferencia

entre las necesidades practicas y las necesidades
estratégicas. Esta diferenciacion fue una distincién
muy importante que si bien las feministas acadé-
micas desestimaron, en la practica esta distincién
se utiliza y tiene consecuencias en la orientacion
de la politica pdblica. Es una distincién muy facil,
ya que si una mujer dice “yo quiero agua”, no es
ella quien necesita el agua, es su familia la que
necesita agua.

AC: Siguiendo con tus aportes me gustaria que re-
tomes tus trabajos también pioneros sobre capital
social y su evolucion desde los 90 a la fecha.

CM: Este tema también se refiere a un proceso.
Cuando estuve trabajando en el Banco Mundial
pude hacer una investigacion en cuatro ciudades
del mundo sobre el impacto del ajuste en los
pobres. En ese tiempo, plena época de reformas
neoliberales, el poder de los economistas era muy
fuerte y yo como antropéloga desarrollé una mar-
ca tedrica sobre los activos de capital humano.

En base a los resultados comparados de diferentes
contextos pude diferenciar el capital social dentro
del hogar, y capital social de tipo comunitario Es
decir, dos tipos de capital social. Este trabajo fue
importante para cambiar la perspectiva de la pobreza
y reconocer como valor el capital social. Después hice
trabajos mostrando cémo las violencias erosionan
ese capital social. El primer trabajo fue en Jamaica,
y nos permitid6 demostrar que el capital social no
es neutral y que ademas se puede erosionar. Hay
un economista muy bueno de Colombia, Mauricio
Rubio, que hizo un trabajo sobre esto. Fue muy
importante ese trabajo porque él mostré6 como la
violencia termina erosionando el capital social en
Colombia. Yo trabaje sobre lo mismo, pero con
una metodologia participativa. Unos anos después,
cuando fui a la Universidad de Manchester, pude
llevar la perspectiva de capital social al tema de
cambio climatico y analizar como las comunidades
adaptan sus activos por los cambios del clima.

AC: éVos le atribuis poder transformador al capital
social?

CM: Si y también le atribuyo poder para adap-
tar, como quedd demostrado en los resultados
del estudio sobre cambio climatico. Entonces mis
trabajos sobre capital social tuvieron diferentes
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focos, primero con inequidad y pobreza, segun-
do con violencia y tercero con cambio climético.
Todos los estudios se desarrollan con perspectiva
de género, con observaciones a nivel del hogar, la
familia y su entorno. Ahora, tal vez por mi edad,
estoy trabajando sobre el capital social intergene-
racional en tiempos de crisis.

Para esto, tomé el caso de la pandemia COVID-19.
Porque lo que paso6 con la epidemia COVID-19 es
que la familia era tan importante, mas que la co-
munidad. Entonces hice un analisis comparativo
entre capital social a nivel de la comunidad y ca-
pital social dentro de la familia.

AC: (Qué pensas de las politicas de proteccion so-
cial? Me refiero a casos emblemdticos como Opor-
tunidades en México, Bolsa Familia en Brasil o la
Asignacion Universal por Hijo en Argentina élden-
tificas contribuciones especificas de estos progra-
mas?

CM: Me parece que t( conoces mas sobre esas
politicas que yo, pero lo que sé es que cuando se
empez6 con estos programas se presentaron du-
das sobre su real impacto. Entiendo que en Brasil
el Bolsa Familia hizo un aporte significativo en la
baja de la pobreza, pero no sé si eso lleva a la
movilidad social. Lo que si veo en América Latina
es que la pobreza se volvid mas heterogénea. Yo
veo mas inequidad, pero no solo a nivel de la
ciudad, también a nivel de los barrios iEso es lo
que veol!

AC: (Qué recomendarias para actualizar los estu-
dios sobre pobreza urbana?

CM: Hoy dia hay mucho interés en lo que se llama
co-produccion. Antes era participacién, hoy dia es
esto de la co-produccion. Esta metodologia refiere
a que la gente estd dentro de la investigacion
y no solo para buscar su consejo o para dar su
acuerdo. En esta linea la tecnologia puede jugar
a favor. Un colega que vive en Nicaragua se la-
mentaba de no haber podido hacer investigacion
durante la pandemia, producto de que no se po-
dia hacer trabajo de campo. Al mismo tiempo otra
colega que trabaja sobre violencia con mujeres en
Brasil, me contaba cdmo pudieron hacer un pro-
yecto de investigacion sobre violencia en el que
las mismas mujeres gestionaron la produccién de
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datos en sus propios barrios durante el periodo
de aislamiento.

AC: ¢Vos decis que se busca reeditar la perspectiva
de educacion popular que plantea la investigacion
participativa?

CM: Si, pero me parece distinto porque quién esta
a cargo de todo el proceso son los propios po-
bladores. Hacer co-produccién es muy complejo y
si bien hay muchas criticas sobre los resultados,
hay muchos investigadores que estan tratando de
hacerlo iestda de moda!

AC: (Quién toma las decisiones?

CM: En la metodologia de co-produccion, la gente
misma toma la decision de lo que van a estudiar
y qué trabajo se realizard. En cambio en investi-
gacion participativa el investigador tiene un rol
clave. Yo hice muchos trabajos en esa linea, pero
actualmente solo hago proyectos que sé que ten-
dran recursos para brindar también soluciones,
sino considero que se trata de una metodologia
extractiva. El tema principal es que esta metodo-
logia requiere recursos para un segundo momen-
to en el que se espera que se produzca alguna
inversion. En general solo hay recursos para in-
vestigacién y no para inversion, que es lo que le
interesa a la gente de los barrios. Hay que superar
la dicotomia entre los que hacen los estudios y
los proyectos.

AC: Ultima pregunta éQué opinas sobre la virtua-
lidad en el trabajo de campo? iCudles serian los
limites?

CM: Es increible lo que pasa ahora con la virtua-
lidad. Voy otra vez a ese estudio en Brasil donde
las mujeres con sus iPhones, en caso de violencia
contra ellas, pueden pedir ayuda. Las redes fun-
cionan y creo que hay que incorporar este com-
ponente a las investigaciones, entender como se
utiliza la comunicacién aplicada al cuidado, no
solo familiar sino también comunitario. Aca veo
gue todo el mundo tiene celular, eso es un buen
principio.

Dbnde veo los limites de la virtualidad es en la
practica docente de posgrado. Yo estoy ensefian-
do a los alumnos que cursan el doctorado en el
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DPU y me piden videos cortos, de entre 5y 20 mi-
nutos, inada mas!. Entonces, terminé cambiando
la dinamica de las clases, la clase va en un video
que ellos auto administran y utilizo los encuentros
para ordenar contenidos y principalmente motivar
la discusion. Para mi hay una diferencia, la pre-
sencialidad permite otros resultados. Sigo propi-

ciando la relacion directa. Este es un tiempo de
cambio de reglas, quizas de mas horizontalidad,
donde el contacto directo es clave para el inter-
cambio y la posibilidad también de dar nuevas
respuestas.

AC: Muchisimas gracias.







DOSSIER

/POLITICAS SOCIALES

Y DEMOCRATIZACION
DEL CONOCIMIENTO II






RE\/ | STA ANO 8 NRO. 15 - JUN. 2024  Se permite y alienta la copia y utilizacion de todos
A los contenidos de este sitio web bajo los términos @ @ @ @
C U E STI 0 N U R B A N A de una licencia Creative Commons BY-NC-SA 3.0

Wisey CUBERLI

* Licenciada en Ciencias de la Comunicacion, Universidad de Buenos Aires (UBA). Magister en Salud Plblica
(UBA). Doctora en Ciencias Sociales (UBA). Docente universitaria. Desde el ano 2012 trabaja en el Area de
Produccidn de Evidencia Cientifica- Programa Nacional de Prevencidn de Cancer Cervicouterino (PNPCC)
del Instituto Nacional del Cancer INC. e-mail: milca.cuberli@gmail.com

Mariana [SIxeINIs)

* Licenciada en Ciencia de la Comunicacion, Universidad de Buenos Aires (UBA). Maestranda en la maestria
de Intervencidn Social (UBA). Coordinadora de Implementacidn de Estrategias de Tamizaje en Céncer del
Instituto Nacional del Cancer (INC). e-mail: marianacurotto@gmail.com

Luis

* Meédico, Universidad de Buenos Aires (UBA). Docente Adscripto UBA. Consultor v Asesor cientffico del
PNPCC-INCMSAL, 2018-2016. Coordinador del Programa Nacional de Prevencidn del cancer cervicouterino
(PNPCC) del Instituto Nacional del Cancer (INC) 2021-2024. e-mail: Ipaul@inc.gob.ar

PRESENTADO: 01.03.24
ACEPTADO: 10.05.24

METODOLOGIAS PARA LA ,
IMPLEMENTACION DE UNA POLITICA
SANITARIA EN LA PREVENCION DEL
CANCER CERVICOUTERING EN LA
ARGENTINA.

Resumen

El Programa Nacional de Prevencion de Cancer Cervicouterino (PNPCC), dependiente del Instituto Nacional
del Cancer (INC) del Ministerio de Salud de la Nacion (Argentina), implementa estrategias sanitarias basadas
en la evidencia cientifica local e internacional disponible. Este articulo tiene como objetivo compartir abor-
dajes, modelos metodoldgicos y tomas de decisiones que se encuentran por detras de la construcciéon de
una politica pdblica de salud. Se describiran instancias de desarrollo metodoldgico que fueron clave en la
evolucion del PNPCC-INC como programa de prevencion. También nos abocaremos a describir el proceso de
escalamiento que se did a partir de la evidencia generada y que promovi6 la implementacion del tamizaje
por test de VPH en diferentes jurisdicciones del pais en un marco programatico.

Palabras Clave: Politicas pablicas; Prevencion del cancer cervicouterino; Implementacion.
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Summary
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The National Cervical Cancer Prevention Program (PNPCC), which is part of the National Cancer Institute
(INQ) of the Ministry of Health of the Nation (Argentina), implements health strategies based on available
local and international scientific evidence. This article aims to share approaches, methodological models
and decision-making that are behind the construction of a public health policy. Instances of Methodological
Development That were key in the evolution of the PNPCC-INC as a prevention program will be described.
Also, we will focus on describing the scaling process that occurred based on the evidence generated and
that promoted the implementation of HPV screening tests in different jurisdictions of the country within a

programmatic framework.

Key words: Public policies; Cervical cancer prevention; Implementation.

INTRODUCCION

El Programa Nacional de Prevencién de Cancer
Cervicouterino (PNPCC), dependiente del Instituto
Nacional del Cancer (INC) del Ministerio de Salud
de la Nacion (Argentina), implementa estrategias
sanitarias basadas en la evidencia cientifica local
e internacional disponible. A nivel local, el PNPCC-
INC ha liderado investigaciones para abordar los
problemas vinculados a la prevencion de este tipo
de tumor en nuestro pais, poniendo en practica
diferentes estrategias metodoldgicas que permitie-
ron construir conocimiento clave para entender los
problemas de implementacién de la politica pabli-
ca, asi como para reorientar sus lineamientos y so-
cializar el aprendizaje obtenido. El objetivo de este
articulo es presentar aspectos metodolédgicos que
hacen al diseno y a la implementacién de una po-
litica nacional sanitaria para el abordaje del cancer
cervicouterino (CC) en la Argentina. Sin pretensio-
nes de exhaustividad ni de abarcar los diferentes
momentos a lo largo del tiempo, se presentaran
algunos hitos que muestran instancias de reflexion,
generacion de conocimiento, direccionalidades y
evaluaciones que posibilitaron alcances con impac-
to en el objetivo general de reducir la incidencia y
mortalidad por CC en Argentina.

El CC es una enfermedad ligada a la pobreza es-
tructural -imposibilidad de costearse el transporte
para asistir a controles- y a otro tipo de determi-
nantes sociales de la salud como el género -muje-
res abocadas a tareas de cuidado que les dificulta

contar con tiempo para asistir a los servicios de
salud-, el nivel educativo y la oferta de servicios
de salud -centrados en los servicios y no en las
usuarias- (Paolino, 2013).

Es un tipo de cancer altamente prevenible; sin
embargo, sigue siendo una de las principales
causas de muerte en mujeres. A nivel mundial,
es el cuarto cancer mas frecuente, con una
estimacion de 662,301 casos nuevos en 2022,
y la tercera causa de mortalidad, con 348,874
fallecimientos registrados en el mismo ano. Cerca
del 90% de esas muertes ocurren en las regiones
socioeconémicamente menos desarrolladas. En
2022, América Latina y el Caribe registraron 63.171
nuevos casos diagnosticados y 33.514 muertes
a causa de esta enfermedad. En Argentina, en
2022 se estimaron 4.696 casos nuevos de cancer
cervicouterino y ocurrieron mas de 2.200 muertes
(Olivos y Fattore, 2024). Cifra que posiciona al
pais entre los que tienen, a nivel mundial, tasas
de incidencia medias altas. Dada esta situacion
epidemioldgica, se requieren politicas pablicas
para el abordaje de este tumor, los programas
sanitarios surgen en si mismos como estrategias.

EL RELANZAMIENTO DEL PNPCC: ENTRE
EL DIAGNOSTICO SITUACIONAL Y LA
INVESTIGACION FORMATIVA (2009-2011)

Antes de 2008, la politica pdblica nacional para la
prevencién del cancer cervicouterino contaba con
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el Subprograma de Deteccion Precoz de Cancer
Cervicouterino. Este subprograma, establecido en
1998 por la Resolucion Ministerial N° 480/98, estaba
coordinado por una sola persona sin nombramiento
oficial y dependia del Programa Nacional de Control
de Cancer, bajo la supervision de la Direccion Nacio-
nal de Medicina Sanitaria (Arrossi, 2008). Sin des-
censo significativo de la mortalidad en los dltimos
treinta afios -cuestion que evidencia la realizacion
de acciones sin impacto-, la Organizacién Panameri-
cana de la Salud (OPS) encargo la realizacion de un
Diagnostico de Situacion con el objetivo de analizar
las causas de esos resultados y las actividades lle-
vadas a cabo para identificar los componentes a ser
modificados o fortalecidos. El instrumento utilizado
para relevar la informacion fue una encuesta que
respondieron 19 referentes de las 24 provincias que
componen nuestro pais. Los resultados principales
evidenciaron una distribucién desigual de la mortali-
dad por cancer cervicouterino -con 13 jurisdicciones
por encima del valor nacional-. Respecto al marco
programatico, se evidenciaron en los programas pro-
vinciales problematicas ligadas a la baja cobertura,
falta de controles de calidad en los laboratorios de
citologia (Papanicolau/Pap) y ausencia de sistemas
de informacién para el monitoreo y la evaluacion
de impacto. Se identifico que la baja cobertura res-
pondia a la caracteristica oportunista del tamizaje
(se ofrecia de modo casual la realizacion del Pap
a mujeres que acudian de modo espontaneo a la
consulta ginecolégica o por indicacibn médica, es-
pecificamente la ginecologica) no llegando con la
propuesta a otro grupo de mujeres que visitaban
otros servicios de salud y o que directamente no
concurrian a ningln efector de salud. Los referentes
provinciales mencionaron la falta de reconocimiento
sobre la importancia del tamizaje y sobre las pau-
tas programaticas (a quién tamizar, cuando, etc) en
los integrantes de los equipos de salud. Se relevd
ademas en el primer nivel de atencién de salud, la
falta de personal capacitado para hacer el tamizaje
mediante el Pap.

Con base en estos resultados, en 2008 se relan-
z6 el Programa Nacional de Prevencion del Can-
cer Cervicouterino (PNPCC), que fue formalizado
como programa en 2011 mediante la Resolucién
Ministerial N2 1261/2011. Posteriormente, en 2014,
el programa fue transferido a la jurisdiccion del
Instituto Nacional del Cancer a través de la Reso-
lucion Ministerial N2 1407/2014. El Instituto, crea-
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do en 2010 mediante el Decreto Presidencial N2
1286, es el organismo responsable del desarrollo
e implementacion de politicas de salud, asi como
de la coordinacién de acciones integradas para la
prevencidn y control del cancer en Argentina.

Enlaetapaderelanzamiento del PNPCC-INCademas
de la realizacion del Diagndstico Situacional (Arrossi,
2008) se realizd una investigacion formativa:
“Lo que piensan las mujeres” (Zamberlin et. al.,
2011) con el objetivo de analizar conocimientos y
percepciones de mujeres de diferentes provincias
con altos niveles de morbimortalidad. El estudio
comprendi6 la realizacién de 14 grupos focales en
los que participaron 79 mujeres. La convocatoria
estuvo dirigida a mujeres que no se habian
realizado un Pap o que lo habian hecho hace 3
anos, participando mujeres de nivel socioeconémico
bajo con residencias urbanas y semi-rurales de las
provincias de Chaco, Jujuy, Misiones, Salta y la
provincia de Buenos Aires.

Pueden sintetizarse como principales resultados:
la percepcién del cancer de cuello de Gtero como
una enfermedad grave y ligada a la muerte, des-
conocimiento sobre el VPH (virus de papiloma
humano) poniéndo de manifiesto la falta de aso-
ciacion entre la infeccion de transmision sexual y
el CC. El Pap resulté ser el método de tamizaje
mas reconocido por las mujeres jovenes y si bien
se asoci6 con un estudio médico se desconocia
su utilidad. En relacién a las concepciones sobre
accesibilidad, las barreras para la realizacion del
Pap surgieron de tipo subjetivas como vergiienza
a exponer el cuerpo desnudo y miedo a que el
resultado sea positivo. En menor medida surgie-
ron las barreras de indole estructural ligadas a
los servicios de salud o geograficas. La evidencia
obtenida se considerd entre otras cuestiones para
la planificacion de la comunicacién programatica
a partir de considerar las caracteristicas sociales y
culturales de las destinatarias - poblacion objeti-
vo- de la politica pablica.

A partir del diagnéstico situacional y la investiga-
cion formativa y considerando como maxima pro-
blematica la necesidad de aumentar la cobertura
del tamizaje, en el periodo 2008-2011 el PNPCC-
INC concentrd sus acciones en el fortalecimiento
de los programas provinciales con mayores tasas
de mortalidad: Chaco, Formosa, Jujuy, Misiones
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y Salta en el marco del “Plan Operativo para la
Reduccion de la Mortalidad Materno Infantil, de la
Mujer y de los Adolescentes” (Prieto et. al., 2010).
Se establecié como poblacion objetivo a las muje-
res entre 35-64 anos.

Entre las principales actividades desarrolladas por
el PNPCC-INC durante ese periodo se destacaron
la provision de equipamiento para la lectura de ci-
tologias y pinzas para el diagnostico y tratamiento
oportuno de lesiones de alto grado en el cuello
del Gtero (H-SIL). También se generaron estrategias
educativas y comunicacionales adaptadas al con-
texto social y cultural de la poblacién, se brindaron
capacitaciones a los recursos humanos involucra-
dos en la prevencion del cancer cervicouterino, y
se implementaron actividades de monitoreo y eva-
luacién de los programas provinciales.

En 2009, el PNPCC-INC disefi6 e implement6 el
Sistema de Informacion para el Tamizaje (SITAM)
(WHO, 2014), que resulté fundamental en los afos
siguientes para respaldar las acciones del programa
nacional y de los programas jurisdiccionales (Arrossi
et al., 2019). En 2010, se implementd la estrategia
de Navegadoras, esencial para fortalecer la red de
referencia y contrarreferencia, conectar a las mujeres
con los servicios de salud, y reducir los tiempos de
acceso al diagnostico y tratamiento tras el tamizaje.
Las actividades de las navegadoras incluyen brindar
informacién y acompanamiento a las mujeres a lo largo
del proceso de atencion, facilitando la re-vinculacion
con los servicios de salud a través de contactos
telefonicos, visitas domiciliarias, gestion de turnos, y
monitoreo mediante seguimientos personalizados.
Esta estrategia se ha consolidado a lo largo de los
anos, como lo reflejan sus encuentros de capacitacion
y actualizacién, asi como diversos documentos técnicos
(Paolino y Arrossi, 2012; Arrossi et al., 2019).

2012-2014 PROYECTO DEMOSTRACION
Jujuy (PDJ) Y EL ESCALAMIENTO DE LA
ESTRATEGIA DEL TEST DE VPH A OTRAS
GEOGRAFIAS

A finales del siglo pasado se comprob6 como cau-
sa necesaria del cancer cervicouterino una infec-
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cion persistente en el tiempo por algunos tipos de
VPH (virus de alto riesgo). Se estima que varones
y mujeres en mas del 80% estaran afectados por
el virus en alglin momento de sus vidas (Koutsky,
1997 y Crum et al., 2003). El test de VPH es una
prueba que permite detectar la presencia del VPH
mientras que el Pap detecta cambios en cuello del
tero producidos por una infeccion persistente del
VPH. Ambas pruebas pueden ser utilizadas como
métodos de tamizaje primario.

En 2011, el Ministerio de Salud de la Nacion es-
tableci6 la Estrategia Integral para la prevencion
del cancer cervicouterino que consistié en la va-
cunacion contra el VPH para ninas de 11 afos, el
Pap destinado a mujeres a partir de los 25 ahos
y el Test de VPH! para mujeres a partir de los 30
anos. Para incorporar el test de VPH en nuestro
pais se llevd a cabo -entre los afos 2011-2014-,
un Proyecto Demostracion en la provincia de Jujuy
(PDJ) implementado por el INC a través del PNPCC
y el Ministerio de Salud de la provincia de Jujuy.
Se construyeron indicadores clave de desempefio
utilizando el SITAM, también se establecieron al-
goritmos y pautas, se cred un laboratorio de VPH,
se capacitaron a integrantes del equipo de salud
y se disenaron estrategias de comunicacion entre
otras actividades.

A finales de 2012, 22,834 mujeres habian accedido
a la prueba de VPH, la cual ya se ofrecia en todos
los centros de salud de la provincia (N=270). Este
proyecto demostrd que la introduccién efectiva de
pruebas de VPH en contextos programaticos de
ingresos bajos y medios es factible y permite de-
tectar mas casos de enfermedad que la citologia
(Pap) (Arrossi, 2015). Estas acciones permitieron
que Argentina se convirtiera en el pais pionero
en América Latina en incorporar esta intervencién
en un contexto programatico real, estableciendo
recomendaciones especificas para su aplicacién
clinica y programatica, basadas en evidencia cien-
tifica tanto local como internacional.

Un ejemplo de las diferentes acciones del PD) fue la
implementacién de una campafa de comunicacion
integral en 2012 con el objetivo de informar el
test de VPH en la provincia de Jujuy. La poblacion

1. En el 2015 se aprobo por la resolucion ministerial N° 2381/2015 la “Estrategia de Incorporacion de la prueba de VPH como tamizaje

primario”.
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destinataria fueron mujeres de 30 afios y mas. La
accion comunicacional acompand los propésitos
programaticos respecto al tamizaje, promoviendo
que las mujeres se realicen esta prueba para
lograr una alta cobertura. Los contenidos de la
campana ofrecian informacion sobre el VPH,
el significado de los posibles resultados de la
prueba y los pasos a seguir en base a los mismos.
Los contenidos fueron disefados a partir de
una revision sistematica? de articulos cientificos
(Thouyaret, 2011) de paises como Australia,
Inglaterra y Estados Unidos, con experiencia en la
implementacion del test de VPH y la vacuna contra
el VPH. A partir de la revision, el equipo técnico
del PNPCC definié los mensajes clave a incluir en
sus materiales de comunicacién y capacitacion:
gue el VPH es un virus muy comdn, que la mayoria
de las personas lo contraera en algiin momento
de su vida, y que el cancer cervicouterino (CC) es
prevenible. Ademas, se buscé enfatizar que tener
una infeccién por VPH no equivale a tener cancer,
con el objetivo de destacar el caracter preventivo
y alejarse del estigma social que asocia el cancer
con la muerte y al VPH con una infeccion de
transmision sexual (ITS).

Dos afios después de implementada la campana,
se realiz6 un estudio descriptivo y exploratorio,
con un enfoque cualitativo, para conocer las opi-
niones de las mujeres. Se utilizaron cuatro grupos
focales mediante un muestreo intencional como
técnica de recoleccion de datos. Los resultados
mostraron que las mujeres preferfan mensajes
cortos, claros y directos (quién, qué y donde). Al-
gunas piezas de comunicacidn fueron percibidas
como confusas o contradictorias, lo que evidenci6
la necesidad de que el personal de salud actuara
como mediador, especialmente en un tema que
puede resultar complejo para quienes no tienen
conocimientos previos o un alto nivel educativo
(Arrossi y Cuberli, 2018).

Como resultado de este estudio, a fines de 2015
se implementaron modificaciones: se redujeron la
cantidad de piezas y de informacién proporciona-
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da, y se priorizaron mensajes directivos, desta-
cando a las destinatarias (mujeres mayores de 30
anos) y resaltando la accesibilidad de una prue-
ba sencilla disponible en centros de salud. Con
estas caracteristicas, se disefiaron nuevas piezas
de comunicacion que luego fueron implementadas
paulatinamente en las provincias para promover
el test de VPH.

La evidencia obtenida y los resultados positivos
del PDJ permitieron el escalamiento a nuevas pro-
vincias de la estrategia del test de VPH en dife-
rentes etapas: Tucuman, Catamarca, Misiones y
Neuquén a partir de octubre del afio 2014 (Arrossi etal.,
2015; Arrossi et al., 2016; Arrossi et al., 2019). Y
continuando con el escalamiento de la siguiente
manera:

= 2017: incorporacion de la provincia de Buenos
Aires (Ituzaingo, Florencio Varela y La Matanza).

= 2018: incorporacion de las provincias de Chacoy
Corrientes; y escalamiento en Buenos Aires (Alte.
Brown, Mordn, San Martin y Tres de Febrero).

= 2020-2021: incorporacion de las provincias de
Entre Rios, Salta y Santiago del Estero.

= 2022-2023: incorporacion de las provincias de
Formosa, La Rioja, San Luis, Santa Fe y Rio Negro.
Escalamiento en Buenos Aires (Hurlingham,
Gral. Rodriguez, Lomas de Zamora, Moreno y
Quilmes, junto con experiencia piloto en Htal.
Héroes de Malvinas de Merlo)

= 2024: se planificd incorporar a la estrategia a
las provincias de Cérdoba (que cuenta con prue-
ba piloto desde el 2017), La Pampa y Tierra del
Fuego.

De esta manera, mas de la mitad de las provincias
del pais ofrecen el Test de VPH en contexto pro-
gramatico, a través de un proceso de implementa-
cién a partir de intervenciones y evaluaciones que
se detallan a continuacion.

2. Las revisiones sistemdticas son resimenes estructurados de la informacion disponible orientada a responder una pregunta especifica.
Se constituyen por diferentes articulos y fuentes de informacién. Describen el proceso de elaboracion transparente y comprensible para
seleccionar, de manera critica, evidencia disponible con respecto a la efectividad de tratamientos y/o diagndsticos, entre otros (Moreno et

al, 2018).
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El test de VPH se puede realizar en dos modalida-
des: la toma convencional (TC) y la autotoma (AT).
En la toma convencional, un profesional de salud
realiza el procedimiento en un centro de salud,
donde se efectlian dos pruebas: el test de VPH v,
en caso de resultar positivo, una citologia (Pap)
para analizar la presencia de VPH en el cuello del
atero. En la modalidad de autotoma, la persona
puede realizarse la prueba a si misma, siguien-
do una breve explicacion proporcionada por un
miembro del equipo de salud.

En el marco del PDJ, en 2012 se realizd un estu-
dio denominado EMA (Evaluacién de la Modalidad
Autotoma) en la provincia de Jujuy, utilizando un
enfoque de métodos combinados. Este incluy6
un estudio aleatorizado por clusters, entrevistas
cualitativas a mujeres, y una encuesta transver-
sal a los agentes sanitarios que participaron en
el trabajo de campo tras un ciclo de capacitacio-
nes. En el estudio participaron mas de 6,000 mu-
jeres y 280 agentes sanitarios, quienes visitaron
los hogares para ofrecer el test de VPH. Si las
mujeres aceptaban, se las invitaba a participar
en el estudio, previa firma del consentimiento
informado.

Los resultados evidenciaron una alta efectividad
del test de VPH para la deteccion de lesiones
CIN2+, con un rendimiento superior al del Pap
(1.15 frente a 0.62), lo cual permitié cuadruplicar
la cobertura en comparaciéon con la toma con-
vencional (Arrossi et al., 2015), mejorando asi los
indicadores de cobertura. Ademas, la autotoma
mostrd una alta aceptacion por parte de las muje-
res, con una preferencia del 86% frente al 20% en
la toma convencional.

Tras la evidencia obtenida sobre la alta aceptacion
de la modalidad de AT del test de VPH, en 2012
se investigaron mediante un estudio de métodos
mixtos los motivos por los cuales las mujeres op-
tan por esta modalidad. Se realizaron entrevistas
en profundidad (n=30) y dos grupos focales, y
los datos recopilados fueron analizados mediante
un andlisis tematico. Los resultados cuantitativos
indicaron que las principales razones para elegir
la modalidad AT estaban relacionadas con cues-
tiones de género: la AT ayudaba a reducir barre-
ras asociadas a las responsabilidades de cuidado,
las tareas domésticas y la organizacién familiar,
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asi como obstaculos vinculados al acceso a los
servicios de salud. Por otro lado, las mujeres que
prefirieron que un profesional realizara la toma
del test de VPH (modalidad TC) sefialaron que su
principal razén era la confianza en los profesiona-
les de salud (Arrossi et al., 2016).

Otro estudio realizado en el marco del proyecto
EMA tuvo como objetivo describir las percepcio-
nes y opiniones de los implementadores, especi-
ficamente los agentes sanitarios que ofrecieron la
AT. El enfoque estuvo en explorar la adopcion de
la AT como una tarea regular que pudiese incorpo-
rarse a sus actividades diarias, con la perspectiva
de establecerla programaticamente en el sistema
de salud, y no solo como parte de una inves-
tigacion. Dado que se planeaba implementar la
incorporacién programatica de la AT con todos los
agentes sanitarios de Jujuy —en su mayoria, sin
experiencia previa en el Proyecto EMA—, el cues-
tionario se administré tanto a agentes sanitarios
con experiencia en la oferta de la AT como a aque-
llos sin experiencia directa, pero que podian infe-
rirla a partir de la experiencia transmitida por sus
companeros y la observacion en el trabajo diario
compartido. Se utiliz6 un cuestionario transver-
sal, anénimo y autoadministrado, aplicado a 191
agentes sanitarios, de los cuales 127 completaron
el instrumento. Este cuestionario, compuesto por
preguntas cerradas y abiertas, indagd en aspectos
positivos y negativos de ofrecer la AT, el grado
de acuerdo o desacuerdo en incorporarla como
una tarea habitual, las razones para adoptarla o
no, y los obstaculos o facilitadores para ofrecer la
prueba en el futuro.

Los agentes sanitarios que tuvieron (o no) la ex-
periencia de ofrecer la AT en el marco del Proyec-
to EMA manifestaron un alto grado de acuerdo
para la adopcidn de esta estrategia, alcanzando el
78.7%. Reconocieron su potencial para prevenir el
cancer cervicouterino y el valor que aporta al cui-
dado de la salud de las mujeres bajo su cobertura.
Sin embargo, también senalaron como principales
obstaculos la sobrecarga de trabajo que enfrentan
a diario, ya que implementan diversas estrategias
sanitarias, asi como los problemas de articulacién
con los distintos servicios del sistema de salud,
lo cual podria dificultar la oferta de la modalidad
en el futuro en un contexto programatico (Curotto
etal., 2017).
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A partir de la evidencia generada en el marco del
Proyecto EMA, en 2014 se incorpord la modalidad
AT en el contexto programatico de la provincia de
Jujuy, y posteriormente se extendié a la provincia
de Tucuman. En la actualidad, se implementa en
las jurisdicciones de Catamarca, Chaco, Entre Rios,
Jujuy, Mendoza, Misiones, Salta, San Juan, San
Luis, Santiago del Estero, Tucuman y en algunos
municipios de la Provincia de Buenos Aires.

CIENCIA DE LA IMPLEMENTACION,
RE-AIM Y CFIR: METODOLOGIAS PARA EL
ESCALAMIENTO DE LA POLITICA PUBLICA
(2014-2023)

Tras los diversos hallazgos proporcionados por el
PDJ en sus modalidades de AT y TC, y adop-
tando el marco de la Ciencia de la Implemen-
tacion, se llevo a cabo un proceso de escala-
miento para la implementacion gradual del test
de VPH en diferentes jurisdicciones del pais.
En este contexto, se identificaron componentes
clave de las estrategias, como los ciclos de ca-
pacitacion dirigidos a los distintos integrantes
de los equipos de salud, y se protocolizaron
procedimientos especificos. Asimismo, se defi-
nieron tareas y funciones para los implementa-
dores de la estrategia.

En este apartado, se describe el proceso de es-
calamiento de la AT del test de VPH, evaluado a
través de dos modelos de la Ciencia de la Imple-
mentacion: RE-AIM y CFIR. Si bien el PD) demostrd
resultados positivos, se considerd fundamental com-
prender como implementar la estrategia de la AT en
otros contextos y con diferentes actores, ademas de
identificar cuales son los componentes esenciales y
efectivos en una intervencién para proceder a su
desarrollo a gran escala (Milat et al., 2015).

La Ciencia de la Implementacién esta vinculada a
la medicina basada en evidencia y ha experimen-
tado un importante desarrollo desde la década de
1990. Su enfoque promueve que toda practica debe
basarse en hallazgos cientificos recientes y confia-
bles. Sin embargo, al aplicarla, pueden surgir desa-
fios relacionados con la interseccionalidad entre lo
gue se ha demostrado, el conocimiento adquirido
y el contexto en el que se propone desarrollar la
practica. La Ciencia de la Implementacion busca
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comprender el funcionamiento de la intervencion
y su contexto, analizando el comportamiento y las
actitudes de los actores que disefan, implemen-
tan y son destinatarios de las politicas pdblicas.

Esta disciplina ha generado marcos referenciales,
modelos y estrategias que facilitan la implemen-
tacion de resultados en contextos reales. Ademas,
se centra en la difusion de los hallazgos de in-
vestigacion mediante estrategias relacionadas con
la traduccién del conocimiento, la difusion de la
innovacion y la gestion necesaria para realizar los
cambios requeridos en el proceso de adaptacién
a distintos contextos (Damschroder et al., 2009;
Bauer etal., 2015).

La Ciencia de la Implementacion se fundamenta
en tres pilares: 1) un conjunto de marcos o mo-
delos que orientan sobre la mejor estrategia de
implementacion seglin el contexto de la prac-
tica, 2) un marco explicativo para comprender
los resultados de la implementaciéon y 3) un
modelo o marco que evalla la implementacion
(Doriam et al., 2019).

El modelo RE-AIM (Alcance, Efectividad, Adopcion,
Implementacién y Mantenimiento) considera las
diferentes etapas de un proceso de implementa-
cién, abarcando desde las barreras y facilitadores
hasta la adaptacion de intervenciones en contex-
tos especificos y la definicion de indicadores para
la planificacion y evaluacion de programas de
salud. Su marco conceptual estd compuesto por
cinco indicadores:

A. Alcance: se refiere al nGmero o proporcién de
participantes y su representatividad con res-
pecto a la poblacion destinataria.

B. Efectividad: se relaciona con el cambio en las
variables de interés, el impacto en la calidad
de vida y los posibles efectos negativos.

C. Adopcidn: evalda la representatividad de quie-
nes implementan el programa o estrategia y
los lugares donde se lleva a cabo.

D. Implementacién: considera la duracion, los
costos de un programa o estrategia y el grado
en que se implementa.

E. Mantenimiento: examina los efectos a largo
plazo y cuestiones relativas a la continuidad,
modificacion o sostenimiento del programa vy
la estrategia (Lee et al., 2017; RE-AIM, 2024).
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Otro marco tedrico integral que orienta la
implementacion de la evidencia es el CFIR
(Consolidated Framework for Implementation
Research / Marco Consolidado para la Investigacion
de la Implementacion), que ofrece una guia efectiva
de practicas a considerar desde el disefo hasta la
evaluacion, estructurada en cinco dimensiones o
dominios (Obando, 2019; Safanielli et al., 2020):

A. Caracteristicas de la intervencidn: incluye as-
pectos que pueden influir en el éxito de la im-
plementacién, como la calidad de la evidencia,
la ventaja relativa, la adaptabilidad, la capaci-
dad de prueba, la complejidad, el diseno y los
costos.

B. Entorno externo: abarca influencias externas en
la implementacidn, incluidas las necesidades y
recursos de los usuarios y/o la poblacion obje-
tivo, el nivel de red establecido por la organi-
zacion sanitaria que implementa, asi como las
politicas e incentivos externos.

C. Contexto interno: se refiere a las caracteristi-
cas de la organizacion que lleva a cabo la im-
plementacién, como la cultura organizacional,
la compatibilidad y la prioridad relativa de la
intervencidn, las estructuras para el estableci-
miento de objetivos, el compromiso del lide-
razgo y el clima de implementacion.

D. Caracteristicas de los individuos: considera las
creencias, conocimientos y atributos persona-
les de los destinatarios y/o ejecutores que pue-
den afectar la implementacion.

E. Proceso de implementacion: comprende las
etapas de implementacién, que incluyen pla-
nificacion, ejecucidn, reflexion y evaluacion,
asi como la presencia de actores clave, como
referentes organizacionales y promotores del
proyecto.

En 2014, se identificaron como factores que fa-
cilitaron el escalamiento a nivel programatico de
la modalidad de autotoma (AT) en Jujuy la capa-
cidad organizativa del sistema de salud provin-
cial y la financiacién para la compra del test de
VPH. Mediante el modelo RE-AIM, se evaluaron
dos dimensiones: el alcance de la cobertura, que
reveld que el 9% de las mujeres destinatarias se
sometieron a la prueba de deteccién a través de
la AT en el sector de salud pablico de Jujuy; vy la
eficacia, que mostré6 que el 17% de las mujeres
realizaron pruebas de deteccion del VPH, ya sea
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por si mismas o por un médico, en comparacién
con el 11,7% (4.579 /38.981) en 2013, periodo pre-
vio al escalamiento. Estos resultados evidencian
la viabilidad del escalamiento con un alto nivel de
adopcion por parte de los agentes sanitarios de la
provincia de Jujuy, quienes son los responsables
de ofrecer la prueba, lo que resulté en un aumen-
to en las pruebas de deteccion entre mujeres so-
cialmente vulnerables con baja cobertura (Arrossi
etal., 2017).

Otras dimensiones del modelo RE-AIM, como la
adopcion y la implementacidén de las estrategias
sanitarias por parte de los implementadores, fue-
ron aspectos fundamentales para garantizar la
sostenibilidad de la propuesta. Reconociendo la
importancia de los agentes sanitarios como imple-
mentadores en la promocién del test de VPH en
su modalidad AT y para complementar la eviden-
cia obtenida, se realiz6 un estudio para conocer
sus percepciones y experiencias. Para la recolec-
cion de datos, se aplicd una encuesta autoadmi-
nistrada a 478 agentes sanitarios. Los principales
resultados mostraron que, en relacion con la di-
mension de adopcidn, el 81.8% de los agentes
sanitarios ofrecieron el test de VPH en modalidad
AT, y el 86.4% expresd satisfaccion con la estrate-
gia. Sin embargo, el principal problema identifica-
do fue la sobrecarga de trabajo, mencionada por
el 50.2% de los encuestados, que se refiere a la
necesidad de sumar al trabajo cotidiano el tiempo
para ofrecer la prueba, proporcionar explicaciones
informativas, y, en algunos casos, coordinar la
recoleccion de muestras en otro momento si la
mujer no se sometia a la prueba en ese instante.
Estos resultados indican un alto nivel en la dimen-
sion de adopcion del test de VPH y sugieren la ne-
cesidad de reforzar las estrategias programaticas
para motivar a los agentes sanitarios y reducir su
carga de trabajo al implementar la estrategia de
AT del VPH (Curotto et al., 2018).

La organizacién politica de caracteristicas federal
de Argentina puede presentar diferencias en la or-
ganizacion de los sistemas provinciales de salud,
cuestion que podria influir en la implementacion
de la AT a nivel local. Una cuestion principal de
la ampliacién de la AT de muestras de VPH es la
fidelidad de la implementacion, o sea, el grado
en que una intervencion se realiza segiln lo pro-
yectado en un contexto real. En este sentido, se
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realiz6 una evaluaciéon de la implementacion de
la AT del test de VPH en La Matanza, un distrito
del Area Metropolitana de la provincia de Buenos
Aires que tiene un entorno urbano diferente al de
Jujuy donde se llevo a cabo el proyecto EMA. Los
objetivos especificos del estudio fueron: evaluar
el nivel de adherencia a los componentes centra-
les de la estrategia EMA y evaluar como diferentes
factores afectan la fidelidad de la implementacién.
Se realiz6 un estudio descriptivo utilizando un
enfoque multimétodo que incluyé evaluaciones
cuantitativas y cualitativas acerca de la fidelidad
de la implementacion utilizando el marco CFIR. La
evaluacion sobre el nivel de adherencia a los com-
ponentes centrales de la estrategia llevada a cabo
en el marco del proyecto EMA se realiz6 a través
del analisis de una encuesta autoadministrada a
promotoras de salud, observaciones participantes
en el momento del ofrecimiento de la prueba y
analisis de datos secundarios obtenidos del siste-
ma de informacion SITAM. Los resultados eviden-
ciaron que los componentes centrales con mayor
fidelidad fueron las capacitaciones, el manejo de
las muestras y el transporte de las mismas.

En cuanto a la oferta de la AT del test VPH, se
realizaron en este nuevo contexto territorial adap-
taciones como los lugares en los que las promo-
toras de salud ofrecian la prueba que exceden el
ofrecimiento puerta a puerta como en la provincia
de Jujuy: ferias barriales y sala de espera de los
centros de salud con desarrollo de discursos de
ofrecimiento de menor duracién al momento del
ofrecimiento. En el componente central relaciona-
do al seguimiento y tratamiento a realizar con las
mujeres cuyo resultado de la AT fue positivo, se
encontré una menor adherencia al Pap de triaje y
la colposcopia en relacion a lo acontecido con el
proyecto EMA realizado en la provincia de Jujuy
en 2012. Algunos factores contextuales tuvieron
un impacto negativo en la fidelidad de la imple-
mentacion de la AT como la inseguridad urbana
y la menor cantidad del recurso del personal de
salud (limitado ndmero de promotoras de salud
por efectores que podian ofrecer la AT en activida-
des extra-muros). Los factores moderadores que
contribuyeron a lograr un alto nivel de fidelidad
incluyeron un alto nivel de compromiso por parte
de las promotoras de salud y un claro conoci-
miento sobre la implementacidon de la estrategia,
producto de los ciclos de capacitaciones.

DE LA ECONOMIA POPULAR

El estudio evidenci6 a través del modelo CFIR, la
importancia del anélisis de la fidelidad y las adap-
taciones realizadas en otro contexto programatico
para conocer la eficacia de la prueba implemen-
tada por otros equipos de salud (en el que las
promotoras de salud de La Matanza tienen una
formacion y relacion contractual diferente a los
agentes sanitarios de la provincia de Jujuy) y con
otra poblacién destinataria, con sus propias ca-
racteristicas socioculturales (Paolino et al., 2023).
A partir de este Gltimo estudio y de los mencio-
nados anteriormente (Arrossi et al., 2015; Arrossi
et al., 2016; Arrossi et al., 2017) se explicita que
la AT del test de VPH es una modalidad que se
caracteriza por tener una alta aceptabilidad por
parte de las mujeres, potencial de aumentar ra-
pidamente la cobertura y gran adaptabilidad para
ser ofrecida en diversos contextos (Lazcano-Ponce
etal., 2011; 2014; Arrossi et al., 2015; 2016).

En el marco de la pandemia de COVID-19, y a par-
tir de la evidencia obtenida, se llevd a cabo el
escalamiento del tamizaje a nuevas jurisdicciones
mediante el desarrollo de una campana destinada
a aumentar la cobertura de deteccién, que se vio
afectada, como muchas otras practicas preven-
tivas, en este contexto. En abril de 2020, el INC
elabor6 recomendaciones sobre el tamizaje para
el cancer de mama, colon y cervicouterino, con
el objetivo de continuar las acciones preventi-
vas. En lo que respecta al cancer cervicouteri-
no, las recomendaciones incluyeron realizar el
tamizaje bajo la modalidad AT del test de VPH,
utilizando diferentes escenarios como espacios
comunitarios y centros de salud. En caso de que
las personas testeadas obtuvieran un resultado
positivo en el test de VPH, se propuso imple-
mentar una logistica para su seguimiento (INC,
2020).

Sin embargo, ese mismo afho, como consecuen-
cia de la pandemia, se evidencié una reduccién
significativa en la cobertura para la poblacién en
riesgo, lo que impacté negativamente en el tami-
zaje para la deteccion de lesiones preinvasoras
de céncer (HSIL) y su posterior tratamiento. Esta
situacion es fundamental para reducir la mortali-
dad por cancer cervicouterino, y se reflejo en un
descenso del 57% en el porcentaje de personas
que accedieron a una prueba de tamizaje en com-
paracion con el afio 2019.
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En mayo de 2021, desde el PNPCC-INC se identifico
como un problema la baja cobertura en diversas
jurisdicciones del pais, ademas del vencimiento
de los reactivos del test de VPH, los cuales tienen
una duracién de un afio. Se proyectdé que el 50%
de los reactivos entregados en todo el pais por
el PNPCC-INC ese aho vencerian en septiembre si
no se aumentaba el ritmo de tamizaje. Esta situa-
cion llevo al diseno de la estrategia “Campana de
Prevencion del Cancer Cervicouterino en el Con-
texto de la Pandemia de COVID-19 - Modalidad
de Autotoma del Test de VPH”. En un marco de
capacitaciones y acompanamiento por parte del
PNPCC-INC, nueve jurisdicciones adhirieron a la
campana: la provincia de Chaco, que contaba con
una experiencia piloto en la implementacién de
la AT del test de VPH; Salta y Entre Rios, que no
tenian experiencia previa en el ofrecimiento bajo
esta modalidad; y seis municipios del conurbano
de la provincia de Buenos Aires: San Martin, Itu-
zaingd, Moréon, Tres de Febrero, Almirante Brown
y Florencio Varela.

Asi, tras la implementacion de la AT del test de
VPH en el segundo semestre de 2021, se restable-
cieron los porcentajes de cobertura, alcanzando
niveles de tamizaje previos a la pandemia y lo-
grando un porcentaje del 62,3% a finales de 2021,
lo que significd una recuperacion del 144% (Paul,
2022). En los afnos posteriores, ademas de las ac-
ciones programaticas, continuaron los desafios en
materia de investigacion, como el conocimiento
sobre la aceptabilidad de la AT en otros contex-
tos y poblaciones, como integrantes de colectivos
de diversidades y disidencias (Conti et al., 2022)
y mujeres en contextos de encierro (Conti et al.,
2023), por mencionar algunos.

REFLEXIONES FINALES

En este articulo se presentaron el desarrollo de
metodologias -y sus resultados- como diagnésticos,
investigaciones  formativas, combinacién de
enfoques cuali-cuantitativos y modelos de la
Ciencia de la Implementacion que a lo largo del
tiempo han permitido la legitimidad del diseho y
el sostenimiento con fundamento cientifico de la
implementacion de la politica nacional para la
prevencion del CC en la Argentina. La continuidad
de la politica pablica nacional ha posibilitado
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espacios y procesos de evaluacion y reflexion entre
decisores politicos, técnicos e implementadores
en diferentes niveles. Surge imprescindible la
generacion de evidencia cientifica asi como la
accion de validar los conocimientos consolidados,
particularmente en el campo de la salud por tratarse
de practicas vitales sobre las que resulta importante
influir (Burs et al,, 2012) y esto se ha logrado
mediante la implementacion. Diferentes estudios
han demostrado que se necesita un promedio de
17 ahos para que la generacion de conocimiento
modifique las practicas y que 1 de cada 5
intervenciones que se basan en la evidencia logran
transformarse en practica concreta y con continuidad
(Kilbourne et al., 2020; Rubin, 2023). Dado que esto
surge como un propésito y una problematica en el
campo de las politicas plblicas sanitarias, la Ciencia
de la Implementacion como campo emergente
cobra relevancia para decisores politicos y equipos
técnicos en el intento de reducir los hiatos entre la
investigacion y la practica, el saber y el hacer.

A lo largo de estos afos y considerando esta pers-
pectiva, la politica para la prevencion del cancer
cervicouterino pudo adaptarse, conocer y analizar
los diferentes contextos y sus componentes: equi-
pos de salud, relacion entre servicios de salud, ca-
racterizacion de usuarios, geografias, practicas cul-
turales, culturas organizacional de los equipos de
salud, entre otros; variables imprescindible en la
implementacion de la politica sanitaria ya que la po-
sibilitan (0 no). Fue la resultante de estas practicas
de reflexion y accion las que resultaron imprescindi-
bles para la socializacién del conocimiento, la toma
de decisiones politicas y los cambios direccionales.

Esta modalidad de trabajo consecuentemente y
de modo sinérgico produce informacion para rea-
lizar y reorientar el contenido de capacitaciones,
estrategias de comunicacién y la elaboracion de
documentos como la elaboracién de protocolos,
recomendaciones y lineamientos técnicos. Desde
el PNPCC-INC consideramos como un desafio per-
manente y una responsabilidad por considerar la
salud como un derecho humano, la vigilancia con-
tinua y sostenida a lo largo del tiempo en el desa-
rrollo de la politica pablica sanitaria para lograr el
objetivo de la disminucién de la morbimortalidad
del cancer cervicouterino en nuestro pais y tam-
bién la vision de un camino hacia su erradicacion
y eliminacion.
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"LOS CUIDADOS NO PUEDEN
ESPERAR™ DISPUTAS Y TENSIONES
EN LA AGENDA DE LA ECONGCMIA
POPULAR.

Resumen

En este articulo nos proponemos abordar el proceso de construccion de la agenda de demandas de organi-
zaciones sociales y su vinculo con los cuidados comunitarios, prestando particular atencion a los procesos
de politizacion emergentes, a partir del caso de la Unién de Trabajadores y Trabajadoras de la Economia
Popular (UTEP). Sostenemos que la politizacion de los cuidados es un proceso relativamente reciente que
se vincula estrechamente con las necesidades, disputas y demandas que conforman las agendas de la ac-
cion colectiva de estos actores, y que se presenta en relacion dialdgica con las transformaciones que van
ocurriendo en los programas y la accion estatal. Abordamos este proceso en dos periodos de gobierno:
entre diciembre de 2019 y 2023, signado por la pandemia; y el que se abre con el triunfo de Javier Milei.

Palabras Clave: Economia popular; Cuidados socio comunitarios; Politicidad.
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Summary

In this article we propose to address the process of construction of the agenda of demands of social
organizations and its link with community care, paying particular attention to the emerging politicization
processes, based on the case of the Union of Workers of the Popular Economy (UTEP). We maintain that the
politicization of care is a relatively recent process that is closely linked to the needs, disputes and demands
that make up the collective action agendas of these actors, and that it is presented in a dialogic relationship
with the transformations that are occurring in the programs and state action. We address this process in two
government periods: between December 2019 and 2023, marked by the pandemic; and the one that opens

with the triumph of Javier Milei.

Key words: Popular economy; Socio-community care; Politicization.

INTRODUCCION

En este articulo nos proponemos abordar el pro-
ceso de construccion de la agenda de demandas
de organizaciones sociales y su vinculo con los
cuidados comunitarios, prestando particular aten-
cién a los procesos de politizacidn emergentes en
torno al tema. Consideramos que los procesos de
politizacién son la clave para comprender la con-
fluencia en actividades comunes (D’Amico, 2009)
y relaciones que otrora consideradas como natu-
rales y privadas pasan a ser politicas (Pecheny y
Petracci, 2006)". Con tal objetivo nos centraremos
en los procesos organizativos y disputas en torno
a una de las dimensiones estratégicas de la vida
social de las organizaciones: los cuidados comu-
nitarios. Para ello, haremos un particular segui-
miento de la rama sociocomunitaria y los espacios
de cuidados gestionados por las organizaciones
encolumnadas en la Union de Trabajadores y Tra-
bajadoras de la Economia Popular (UTEP).

Existe un amplio corpus de investigaciones que
abordan el accionar de los movimientos sociales,
su sociabilidad y politizacion (Manzano, 2004;
D’Amico, 2009; Vommaro, 2016; Seman y Ferraudi

Curto, 2013; Quiros, 2006); su inscripcion territorial
(Merklen, 2010); la dimension de género presente
en la trama de los emprendimientos colectivos (Di
Marco, 2003); en sus redes y acciones especificas
(Causa y Ojam, 2008); entre otros aspectos que
dan cuenta de la participacion femenina y sus ac-
tividades de sostenimiento en los barrios (Cross
y Freytes Frey, 2007; Bidaseca, 2003). Por otra
parte, encontramos en los Gltimos anos una rica
produccién académica que ha puesto el foco de
atencién en los cuidados comunitarios destacan-
do que se trata de iniciativas creadas “desde aba-
jo” con un fuerte impulso colectivizante (Fournier,
2017); observando los vinculos estrechos entre la
nocién de cuidados y la “cultura de trabajo” de
las organizaciones territoriales (Zibecchi, 2015);
las particularidades que asumen en contextos de
pobreza urbana persistente (lerullo, 2017); la re-
lacion entre los cuidados colectivos y “la politica”
(Pacifico, 2017); asi como con los vinculos entre
la cuestion de la crianza, el cuidado y los pro-
cesos de politizacion emergentes desde lo local
(Santillan, 2009). Sin embargo, la confluencia en-
tre ambas lineas de trabajo es mas reciente. Esta
zona menos explorada abona nuestro argumento
analitico en torno a la relevancia de observar el

1. Como destacan Pecheny y Petracci (2006, 44): “La politizacion pasa entonces por mostrar que relaciones consideradas privadas estan
en realidad atravesadas por una dimension politica y que relaciones percibidas como naturales son en realidad construidas social e
histéricamente. Dicho de otra manera, la politizacion implica reconocer la contingencia de un conjunto de relaciones sociales que son
ideoldgicamente construidas como necesarias — i.e, que no pueden ser de otra manera’”.
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proceso de politizacién y su vinculo con las ini-
ciativas de cuidado colectivas impulsadas por las
organizaciones sociales y territoriales. Ahora bien
{Desde qué enfoques abordar esta compleja rela-
cion? ¢Qué relaciones tedricas y analiticas pueden
establecerse entre los procesos de politicidad po-
pular y las iniciativas de cuidado comunitario lle-
vadas adelante por los movimientos? ¢Sobre qué
elementos se sustenta esta politicidad popular?

El articulo se organiza en tres secciones. En la pri-
mera seccion ofrecemos una serie de coordenadas
tedricas conceptuales -un prisma analitico- que nos
permite interpretar el proceso creciente de politiza-
cién de los cuidados, su lugar en la agenda y en
el proyecto politico de la economia popular. En el
segundo apartado realizamos un analisis empirico
sobre las disputas y tensiones actuales en torno a
la agenda de la economia popular en la Argentina
en funcion de nuestra apuesta analitica. En particular,
mostraremos cdmo este prisma analitico nos permite
captar transformaciones que se han dado desde 2019
hasta la actualidad. En relacion con la metodologia,
nos basamos en una sistematizacién bibliografica,
estudios sobre el tema e investigaciones previas.
Ademas, recuperaremos fuentes documentales, en-
trevistas y declaraciones piblicas producidas por las
organizaciones sociales, entre otros datos primarios
recolectados a través de nuestras investigaciones. Se
tratan de experiencias de investigacion empirica ya
efectuadas en el marco de proyectos cientificos acre-
ditados por universidades publicas (Universidad de
Buenos Aires, Universidad Nacional de Tres de Febrero)
y por organismos de Ciencia y Técnica (CONICET, pro-
yectos de la Agencia 1+D+i)?

ELABORACION DE UN PRISMA
CONCEPTUAL:

A continuacién estructuramos un conjunto de ejes
analiticos que consideramos relevantes para un

DE LA ECONOMIA POPULAR

abordaje que -desde una perspectiva relacional-
busque dar cuenta de la complejidad de las es-
trategias que estas organizaciones despliegan y, a
la vez, permita captar los procesos de politicidad
popular que se van moldeando. Las perspectivas
provienen de diversas disciplinas y corrientes de
estudios (teoria feminista del Estado; estudios
de género, la sociologia y la economia de los
cuidados, antropologia del Estado, enfoques et-
nograficos, entre otros). Cada una de ellas nos
provee de insumos para elaborar una lente -0 un
prisma- para interpretar el trabajo de cuidado, la
economia popular y los procesos de politizacion
emergentes.

En primer término, la perspectiva analitica recu-
pera a las relaciones intrinsecas dadas entre, por
un lado, las formas adoptadas por el capitalismo
y su régimen de acumulacién y, por otro, las
familias y la esfera de la reproduccion (Fraser,
2016). El momento actual constituye un régimen
capitalista que algunas autoras -como Nancy
Fraser- han denominado financiarizado y globa-
lizador con formas socioreproductivas que ex-
ternalizan gran parte de los costos de cuidado
y de reproduccion a las familias y a las comu-
nidades. Ciertamente, estas actividades que se
las denomina «cuidados» -0 bien «trabajo afec-
tivo» o «subjetivacidén»-, son las que permiten
que se formen los sujetos del capitalismo, al
tiempo que los constituye como seres sociales.
Por lo tanto, las reivindicaciones en torno a los
cuidados pueden ser interpretadas en el marco
de las luchas por la reproduccién social de am-
plios sectores de la poblacion que, de manera
convergente, se vinculan con otras (vivienda,
atencidn sanitaria, alimentos). Las demandas en
torno a los cuidados comunitarios, entonces, se
producen para cubrir -parcialmente- los costes
de reproduccién socialmente necesarios en una
economia “precaria”, “informal”, “de subsisten-
cia” (Fraser, 2016).

2. Proyecto de la Secretaria de Investigacion y Desarrollo de la Universidad Nacional de Tres de Febrero: “Los cuidados en la agenda publica.
Agencias, actores y dispositivos” (2023-2024) dirigido por Carla Zibecchi; Proyecto “La distribucion en disputa: las politicas por la igualdad y
sus soportes sociales desde la perspectiva del andlisis de clase” (PICT-REDES - Agencia I+D+i) bajo la direccion de Verdnica Maceira. Ademas,
de los proyectos de investigacion cientifica individuales de la Carrera de Investigador Cientifico (CIC) del CONICET de Carla Zibecchiy la
beca doctoral del CONICET de Julieta Campana, cuyo plan de trabajo se titula“Estrategias de provisién de cuidados en la economia popular:
articulaciones entre la organizacion colectiva, procesos productivos y la disputa politico-estatal”

3. Para un mayor desarrollo de estas coordenadas de andlisis y del vinculo de los procesos de politicidad con los de sociabilidad en torno a

los cuidados comunitarios, ver Zibecchiy Campana (2024).
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Entonces, asumiendo que las demandas para sa-
tisfacer las necesidades de cuidado se enmarcan
en una problematica mas profunda de la lucha
por la reproduccion, nos interesa destacar algunas
potencialidades de la categoria para el estudio del
accionar de los movimientos sociales. Los cuida-
dos como categoria de analisis tienen la ventaja
tedrica que permite retener sus similitudes con
el trabajo doméstico (invisibilidad, asociacion con
habilidades femeninas, relacion con la division se-
xual del trabajo), no obstante se distingue por su
aspecto relacional (Carrasco, 2019). Nos habilita,
entonces, la posibilidad de incluir los aspectos
intangibles de las actividades involucradas (Gardiner,
1997) interaccién, comunicacién y capacidad de
escucha (Soares, 2012). De este modo, desde una
perspectiva relacional los cuidados se conectan
con la sostenibilidad de la vida (Carrasco y Diaz
Corral, 2017) ya que habilita a pensar la interac-
cion entre: el cuidado de las personas y el del
entorno, el cuidado de nifios y nifias y el de las
familias; el de los trabajadores y trabajadoras y la
comunidad de manera interdependiente.

Visibilizar el rol de los movimientos y organiza-
ciones sociales en esta compleja articulacion de
tareas se vuelve central para comprender el modo
en que los sectores populares y de la economia
popular buscan resolver las necesidades de cuida-
dos. Finalmente, algunos postulados de la econo-
mia de los cuidados (Pérez Orozco, 2006) y de los
estudios etnograficos sobre los cuidados comuni-
tarios en sus manifestaciones (Fernandez Alvarez,
2016; Pacifico 2017; Sefiorans, 2020; Magliano,
2013) proponen suprimir las dicotomias con que
se construyen ciertas categorias tales como pro-
ductivo/reproductivo, trabajo/cuidados, publico/
privado, formal/informal para comprender mejor
los modos bajo los cuales se despliegan las re-
laciones de cuidados en determinados territorios.
En segundo término, proponemos ubicar -a un
nivel meso- a las organizaciones proveedoras de
cuidado en el marco de la organizacidn social de
los cuidados. El concepto de organizacidn social
de los cuidados posibilita analizar conexiones
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entre los diversos actores que accionan en las
formas de provision de cuidados, pero también
desde una perspectiva de las relaciones de poder
y de las tensiones que se generan. Los cuatro
actores (Estado, mercado, familias y comunidad)
guardan vinculaciones especificas con respecto a
la provision de los cuidados que varian segln el
momento histérico, la disponibilidad de recursos,
el modelo de desarrollo imperante, el régimen de
bienestar priorizado, y los sectores socioeconomi-
cos a los que van dirigidos dichos cuidado. Por
todo lo dicho, se construye en cada momento una
estructura relacional diferente (Martinez Bujan y
Vega, 2021; Rodriguez Enriquez y Pautassi, 2014;
Esquivel et al. 2012). A través de este concepto,
la vida cotidiana se transforma en escenario y es-
pacio social de relevancia para analizar los modos
en que estos cuidados se proveen, gestionan y
distribuyen.

En tercer lugar, a un nivel micro, proponemos
recuperar la categoria analitica de estrategias de
cuidados%. Se denominan estrategias de cuidados
a los arreglos resultado de factores estructura-
les, culturales y de agencia individual-familiar
(Batthyany et al., 2017) mediante los cuales las
familias -0 las comunidades- combinan recursos
de tiempo, espacio, dinero; distribuyen o asumen
las responsabilidades de cuidados entre sus pro-
pios miembros y los diferentes actores. Como ya
anticipamos, son las mujeres quienes articulan y
se responsabilizan de llevar estas estrategias ade-
lante (entre el espacio comunitario, laboral y fa-
miliar). El modo en que combinan estos recursos
configura estrategias de cuidados especificas que
permiten -0 no- su acceso al mercado laboral.

Por dltimo, nuestro argumento analitico se sus-
tenta en la concepcion teérica de que las organi-
zaciones territoriales ocupan un lugar central en la
capilaridad social del Estado. En continuidad con
esta propuesta, Morgan y Orloff (2017) proponen
la metafora de las “muchas manos” del Estado
para dar cuenta de la complejidad y multiplicidad
de actores e instituciones dentro del mismo, la

4. El concepto de “estrategia” ha sido ampliamente utilizado como un recurso heuristico privilegiado por las ciencias sociales. Si es
acompanado con algunas prevenciones epistemoldgicas, es adecuado para investigar las practicas sociales de los/as protagonistas en
su vida cotidiana, en especial en lo que respecta a la “articulacion” de responsabilidades familiares y laborales, en la medida que articula la
agencia -en el sentido de accion de los agentes- sin perder de vista factores estructurales (Tobio, 2005) vinculados a sus condiciones de

existencia.
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relevancia de mirar a los actores no estatales en
interaccion con los estatales, la existencia perma-
nente de disputas sobre el significado, el propdsi-
to y los recursos del Estado y su fuerza de estra-
tificacion social. Estas propuestas complejizan la
mirada de la accién estatal alejandonos de ciertos
enfoques mas tradicionales que suelen mirar, por
un lado al Estado y por otro a la sociedad civil.
En la provisidn de cuidados comunitarios estos
limites se borran permanentemente y resulta po-
sible observar la complejidad de los entramados
gue se tejen entre los espacios de cuidados y una
multiplicidad de actores estatales y dispositivos
de intervencion estatal (instituciones, programas,
politicas, agentes estatales). Con el propésito de
atender a esta interaccion de las organizaciones
con las “muchas manos” del Estado, seguimos los
aportes de Das y Poole (2008) para pensar en los
margenes como espacios de creatividad donde se
instituyen formas de accién econémica y politica
alternativas.

“iLOS CUIDADOS NO PUEDEN ESPERAR!”:
LA AGENDA DE LOS CUIDADOS EN LA
ECONOMIA POPULAR

En este apartado, efectuamos un analisis empirico
sobre las disputas y tensiones actuales en torno
a la construccién de la agenda de la economia
popular. En particular, mostraremos como nuestra
lente analitica nos permite captar transformacio-
nes que se han producido desde el 2019 hasta la
actualidad y los sentidos de distintas disputas, de-
mandas y luchas que se encuentran intimamente
vinculados con los cuidados. Como anticipamos,
tomaremos el caso de la UTEP como organizacion
social y gremial que representa al sector.

= ¢Qué es la economia popular? ¢Por qué estu-
diarla desde la perspectiva de los cuidados?

Siguiendo la definicién propuesta por el Observa-
torio de Coyuntura Econdmica y Politicas Plblicas
(OCEPP, 2021), con economia popular nos referi-
mos a un sector de trabajadores y trabajadoras
mayormente cuentapropistas (sin patron), exclui-
dos del mercado de trabajo, que realizan activida-
des intensivas en mano de obra, en condiciones
precarias y sin una cobertura plena del sistema
de seguridad social (sin derechos laborales). A su

DE LA ECONOMIA POPULAR

vez, la economia popular se trata de una defi-
nicién nativa, es decir, que realizan sus propios
actores: “la forma en que los sectores populares
administran los recursos que tienen a su alcance
[configurando asi] procesos econdémicos inmer-
sos en la cultura popular, basados en medios
de trabajo accesibles y al trabajo desprotegido”
(Grabois y Pérsico, 2014, 33). Asi, en sus origenes,
estas formas de trabajo fueron una reaccién de-
fensiva y una estrategia de supervivencia frente
a la exclusion impuesta por contextos de avance
del neoliberalismo y de crisis. Sin embargo, la
situacion se ha vuelto persistente en el tiempo y
el sector de la economia popular se ha constituido
en un rasgo estructural del mercado de trabajo
argentino.

Una novedad del fenémeno de la economia po-
pular en Argentina es su organizacion en movi-
mientos sociales con caracteristicas gremiales que
luchan para que estos trabajos precarios se trans-
formen en trabajos con derechos, como es el caso
de la UTEP. Fernandez Alvarez (2018) refiere en
este sentido a una conceptualizacion de econo-
mia popular como categoria politica reivindicati-
va. Si bien las actividades realizadas en el marco
del sector se efectGan de manera mayormente
dispersa en unidades productivas de caracter in-
dividual-familiar, los procesos organizativos que
constituyen el caso de estudio que abordaremos
han sido muy importantes para la conquista de
derechos y la mejora de las condiciones de vida
de esta poblacion. Las organizaciones de la eco-
nomia popular se han constituido, entonces, en
un actor econémico, social y politico relevante en
la arena pablica.

Como veremos, la cuestion de los cuidados atra-
viesa a toda la organizacion colectiva desde di-
versos aspectos. Seglin los datos del dltimo in-
forme del Registro Nacional de Trabajadores de
la Economia Popular (ReNaTEP, 2022), el 58% de
las personas inscriptas en dicho registro son mu-
jeres. A la vez, en el sector de servicios socioco-
munitarios se inserta el 27,7% de las personas
registradas ubicandose como la segunda rama de
actividad segiin cantidad de trabajadores/as. Los
trabajos sociocomunitarios y de cuidados se de-
sarrollan, a diferencia de las demas actividades,
de forma principalmente colectiva. Mientras que el
59,6% de las personas declaran realizar su trabajo
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de manera individual y solo el 22,9% realiza su
actividad en el marco de una organizacién comu-
nitaria, en la rama de servicios sociocomunitarios
esta relacion se invierte: el 76,5 % realiza su acti-
vidad de manera colectiva frente al 23,5 % que lo
hace de manera individual (ReNaTEP, 2022). Estos
datos reflejan la magnitud de los trabajos de cui-
dados, su caracter colectivo y su vinculo con otras
acciones llevadas adelante por el sector.

“Un lugar donde los chicos puedan estar”: res-
puestas colectivas a las necesidades de cuida-
dos

Para los sectores de la economia popular existe
habitualmente la imposibilidad de comprar ser-
vicios de cuidados a través del mercado, dada
su situacion de desventaja en la jerarquia social
(Roig, 2017), sus bajos ingresos (Chena, 2017),
entre otras dimensiones de desigualdad (Cappay
Bertelotti, 2021). Esta estratificacion entre el acce-
so a los cuidados segiln posicion socioecondmica
implica, en la practica, que los grupos de meno-
res ingresos y en situacion de vulneracion social
encuentran mayores obstaculos para organizar su
vida cotidiana garantizando los cuidados necesa-
rios por fuera de las familias y las responsabi-
lidades asumidas por las mujeres toda vez que
la oferta estatal de cuidados se presenta como
deficiente en relacion con la demanda existente.
Es preciso tener siempre presente, entonces, que
la organizacion social del cuidado existente ge-
nera en mayor medida una reproduccion de las
desigualdades y una profundizaciéon de las mis-
mas, tanto en términos de ingresos como desde
una perspectiva de género (las mujeres son las
principales cuidadoras del ambito familiar y en los
espacios comunitarios).

La familiarizacion de los cuidados en estos secto-
res socioecondmicamente relegados se constituye
como un nudo critico que profundiza las desigual-
dades existentes. Por ejemplo, cuando las muje-
res que integran el sector encuentran serias ba-
rreras para insertarse en actividades laborales en
tanto deben garantizar las responsabilidades de
cuidados en los hogares, lo cual reduce la posi-
bilidad de obtencion de ingresos de las familias,
o cuando los nifios y nifias asisten a los espacios
de trabajo de los adultos y/o permanecen solos
en las casas de modo que los adultos puedan
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realizar actividades laborales, lo que impacta en
sus derechos en situaciones de pobreza infantil,
entre otros tantos casos que podrian mencionarse
(Campana, 2021).

En tanto nos proponemos efectuar una interpreta-
cion de las necesidades de cuidados en la econo-
mia popular situada, es relevante atender que va-
rian segln la rama de actividad en la que se inser-
tan las familias. Por ejemplo, en la rama cartonera
se trabaja frecuentemente en horarios vespertinos
0 nocturnos, en los que no existe oferta estatal de
cuidados para las infancias; la rama textil lo hace
en jornadas muy extensas, incluyendo feriados y
fines de semana; entre otras situaciones posibles.
En sintesis, existen necesidades especificas vin-
culadas con las formas de trabajo en la economia
popular, como lo muestran los siguientes testimo-
nios de las ramas cartonera y textil de una de las
organizaciones que integran la UTEP:

“Este es el primer espacio sociocomunitario
de la organizacién. Nacié de la necesidad de
las familias, pero sobre todo de las mujeres
de la economia popular que se tenian que ir
a trabajar en un horario de 5 a 12 de la no-
che. Hoy en dia la rama cartonera estd mds
estructurada y tiene predios, tiene horarios,
tiene diferentes turnos. Pero hace 13 afios en
la rama cartonera el horario de salir a traba-
jar en Fiorito y Caraza, que fue el lugar donde
fue como el boom cartonero, salen a las 5 de
la tarde. Esas familias salian y se llevaban a
sus hijos y a sus hijas a trabajar, o sino los
hermanitos grandes se quedaban al cuidado
de los mds pequefios y era, nada, acd esta-
mos en Fiorito, era muy peligroso” (Coordi-
nadora de un centro infantil de la rama carto-
nera ubicado en Lomas de Zamora, Provincia
de Buenos Aires)

“Fue en el 2017 que inicié el CIRA [Centro
Infantil de Recreacién y Aprendizaje] en
respuesta a las necesidades de los trabaja-
dores de los polos [centros de produccion
textil] que necesitaban un lugar donde los
chicos puedan estar mientras no asistian a
la escuela. Y también abrir la edad desde los
45 dias, porque no habia vacantes en el
sistema educativo formal para cubrir esas va-
cantes de jardin maternal, o CPI [Centros de
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Primera Infancia del Gobierno de la Ciudad
de Buenos Aires], no hay”. (Coordinadora de
un centro infantil de la rama textil ubicado en
la Ciudad de Buenos Aires).

Ahora bien, una iniciativa colectiva a estas ne-
cesidades de cuidados es la génesis de un cre-
ciente nimero de espacios de cuidados comunita-
rios gestionados por estas organizacioness. Estos
espacios se conforman intentando dar respuesta
a las problematicas del sector: proponiendo una
oferta en horarios y dias en los que no hay cober-
tura estatal; adaptando su funcionamiento a las ca-
racteristicas de otras ramas de produccion; situan-
dose en las cercanias de los polos productivos y de
los puntos de encuentro de las cooperativas o en
las zonas en las que residen mayormente los traba-
jadores; ofreciendo propuestas de cuidados para el
contraturno del horario escolar como complemento
de la educacién formal, entre otras posibilidades.
En otros casos, las organizaciones enmarcan insti-
tucionalmente sus espacios en el Programa Espa-
cios de Primera Infancia (EPI) de la Secretaria de
Nifiez Adolescencia y Familia (SENAF), o en otras
politicas de los niveles subnacionales destinadas al
fortalecimiento de espacios de cuidados.

De este modo, estos espacios de cuidados colec-
tivos y comunitarios gestionados por las distintas
organizaciones de la UTEP permiten: que los tra-
bajadores y trabajadoras puedan incorporarse en
las actividades enmarcadas en la economia po-
pular (principalmente en el caso de las mujeres);
aumentar los ingresos de las familias en tanto po-
sibilita la presencia de mas de un proveedor en
el hogar; disminuir situaciones de trabajo infantil;
promover espacios de cuidado y recreativos para
ninos/as y adolescentes; generar nuevas formas
de trabajos vinculados a los cuidados comunita-
rios principalmente para las mujeres (en diferen-
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tes tareas: educadoras populares, limpieza, coci-
na, entre otras).

= “Para sostener un solo espacio tenés que tocar
muchisimas puertas”: la capilaridad social del
Estado

Un aspecto que surge del estudio de las estra-
tegias de cuidados colectivas y autogestionadas
presentadas previamente es su vinculacién con
las “maltiples manos” del Estado -parafraseando
a Morgan y Orloff- . Dicho en otros términos, estas
experiencias de cuidados mantienen relaciones
con los diferentes vectores de intervencion estatal
en territorios delimitados para su sostenimiento
cotidiano. Una primera vinculacion se establece
a través de la obtencion de recursos vitales para
su funcionamiento tales como equipamiento, in-
fraestructura, materiales lldicos y pedagédgicos,
alimentos, ingresos monetarios para remunerar a
quienes alli trabajan, entre otros. Estas necesida-
des surgen de una caracteristica intrinseca que las
determina, no se financian a través de una fuente
nica sino que realizan de forma permanente una
blsqueda activa de politicas, programas y conve-
nios de diversa indole.

De este modo, los espacios de cuidados y so-
ciocomunitarios se constituyen en el epicentro de
una trama densa y compleja a través de la cual
se articulan un conjunto de politicas mayormen-
te dispersas (y muchas veces superpuestas) en la
blsqueda del sostenimiento. Asi, acceden a poli-
ticas y programas para la apertura de nuevos es-
pacios o el fortalecimiento de los ya existentes®;
presentan proyectos especificos en convocato-
rias del Estado en sus diferentes niveles y “ven-
tanillas” (local, provincial, nacional)?; buscan
convenios para la provision de alimentos para
estos espacios y las poblaciones que asisten.

5. Los testimonios refieren a una experiencia especifica de cuidados en la economia popular que son los Centros Infantiles de Recreacion
y Aprendizaje del Movimiento de Trabajadores Excluidos (MTE), una de las organizaciones que integra la UTEP. Los CIRA son espacios de
cuidados sociocomunitarios y socioeducativos para las infancias que ofrecen actividades de recreacién, contencion y alimentacion para
que ninos y nifas puedan permanecer alli mientras sus familias se encuentran trabajando (ya sea en jornada completa o en el contraturno
escolar). Cabe destacar que los CIRA tienen una particularidad que los distingue de otras experiencias de cuidados: su génesis se encuentra
directamente vinculada con las necesidades y caracteristicas de las ramas de produccion de mercancfas, y los espacios estan destinados (ya
sea con exclusividad o principalmente) a las familias de esas ramas, en estos casos la cartonera y la textil. Para un mayor desarrollo de estas
experiencias, ver Campana y Rossi Lashayas (2022).

6. Por ejemplo, el Programa Espacios de Primera Infancia o los Centros de Desarrollo Infantil (CDI) de SENAF, o el Programa de becas para las
Unidades de Desarrollo Infantil (UDI) de la Provincia de Buenos Aires.

7. Un ejemplo de esto es la Convocatoria “Proyectos Sociales” del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires, entre otras convocatorias que
permiten acceder a recursos para actividades recreativas y talleres.
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Como afirmaba una referente de la rama socio-
comunitaria de una de las organizaciones socia-
les que integran la UTEP: “Para sostener un solo
espacio tenés que tocar muchisimas puertas para
buscar recursos”.

En el marco de trama densa de politicas y pro-
gramas se ubica en un lugar central el cobro del
Salario Social Complementario (SSC), en el mar-
co del Programa Potenciar Trabajo® por parte de
las trabajadoras de los espacios de cuidado, en
su gran mayoria mujeres. Para comprender esta
centralidad es clave considerar una particulari-
dad del trabajo de cuidados y sociocomunitario
que, a diferencia de otras ramas (como la textil,
la cartonera), no generan mercancias o servicios
para vender en el mercado. Como sefala Fraser
(2016) la economia capitalista depende y aprove-
cha “sin coste alguno” actividades de reposicion,
prestacion de cuidados e interaccion que produ-
cen y sostienen vinculos sociales, aunque no las
reconoce ni les asigna valor monetario. Asi las
cosas, se las considera gratuitas y realizadas de
manera espontanea y natural por las mujeres del
barrio. A menudo esto produce que las mujeres
que trabajan en los espacios de cuidado no cuen-
ten con otro ingreso mas que el SSC por la la-
bor que realizan, estando alin mas desprotegidas
econémicamente que otras ramas de actividad v,
a la vez, mas dependientes de las transferencias
monetarias estatales y las asignaciones familiares
no contributivas®.

De alli la centralidad de esta transferencia mone-
tarias estatales para las cuidadoras y educadoras
de la economia popular. La inclusiéon de las ac-
tividades sociocomunitarias como forma de con-
traprestacion del Potenciar Trabajo en su linea
Salario Social Complementario (SSC) y el compo-
nente “Nexo” -que permitia alcanzar una transfe-
rencia equivalente al Salario Minimo Vital y Movil
(SMVM)-, fueron vitales para el sostenimiento de
los espacios sociocomunitarios y de cuidados. Las
organizaciones, ademas, priorizaron que el com-
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ponente Nexo fuera percibido por estas trabaja-
doras/cuidadoras:

“(..) hace un tiempo la prioridad es que las
comparfieras que estdn en cuidados tengan
doble salario [hace referencia al Salario
Social Complementario y, en particular, al
complemento recibido a través del progra-
ma “Nexo0”]. Hace un tiempo que la prioridad
son las trabajadoras de cuidados, todas las
trabajadoras del cuidado tienen que tener
doble salario. Se pudo hacer un gran avance
en un monton de espacios con eso. Pero bue-
no nunca es suficiente. Como las tareas de
cuidados siempre son relegadas al corazén,
al amor... iSomos trabajadoras!” (Referente
sociocomunitaria de una organizacién perte-
neciente a la UTEP)

Seguir las estrategias cuidados colectivas impul-
sadas desde la economia popular se constituye
en un punto de vista estratégico para observar
la posicién de las organizaciones sociales en la
capilaridad social del Estado. Estos espacios de
cuidados se enfrentan a una amplia diversidad
de problematicas: violencia de género, violencia
intrafamiliar, desnutricion, problemas de aprendi-
zaje, situaciones de abuso, consumos problemati-
cos. Las referentas y trabajadoras sociocomunita-
rias acompanan a las familias en la realizacion de
tramites para la solicitud de programas, denun-
cias, subsidios y becas, se brinda asesoria legal,
se ayuda en la gestion de turnos, entre otras tan-
tas labores que dan cuenta de cuidados integrales
y ampliados como caracteristica del sector. Esto
lleva a las organizaciones sociales que integran
la UTEP y a quienes desarrollan su trabajo en los
espacios de cuidados a vincularse con diferentes
instituciones y programas estatales. Ademas de
los ya mencionados previamente, se suman las in-
teracciones permanentes con con centros de salud
barriales para la atencion de la salud y la solicitud
de turnos médicos; con la Administracion Nacio-
nal de Seguridad Social (ANSES) para ayudar a

8. Dicho programa, vigente entre 2020y 2023, tuvo como objetivo contribuir a mejorar el empleo y generar nuevas propuestas productivas
con el fin de promover la inclusion social plena para personas que se encontraran en situacion de vulnerabilidad social y econdmica,
otorgando una prestacion econdmica individual denominada “salario social complementario” equivalente al 50% del Salario Minimo Vital
y Movil. El programa estaba destinado a personas mayores de 18 afos y menores de 65 afios que se encontraran en riesgo o estado
de vulnerabilidad social o se desemperien en alguna actividad de la Economia Popular. Entre las posibilidades de contraprestacion se
encontraban las tareas de cuidados que se realizaran dentro del componente de proyectos socio-comunitarios.

9. Asignacion Universal por Hijo, Asignacion por Embarazo, entre otras.
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las familias en tramites vinculados con diferentes
programas como la Asignacion Universal por Hijo
0 pensiones por discapacidad; con el Ministerio
de Desarrollo Social de la Nacién para acompanar-
los en gestiones vinculadas con programas como
el Potenciar Trabajo y/o subsidios habitacionales;
con los Ministerios de Educacion provinciales e
instituciones educativas locales para la solicitud
de becas y vacantes escolares; con los Consejos
y Servicios Locales de Nifiez y Adolescencia, entre
otras. Asi lo describen las coordinadoras de di-
ferentes espacios de cuidados de organizaciones
que integran la UTEP:

“Mds alla de ser un espacio de cuidados tam-
bién atiende otras urgencias que tienen que
ver con la comunidad de los trabajadores y
trabajadoras y con la comunidad de todas las
familias”.

“Yo no sé si exceda a la tarea de cuidado.
Creo que en nuestro caso la incluye, que es
parte de nuestra tarea del cuidado (...) como
que son todas cuestiones que quizds no res-
ponden a la idea cldsica de cuidar, pero que
para nosotras siempre fueron parte de nues-
tra tarea mds cotidiana”.

Los testimonios dan cuenta de la centralidad de
la capilaridad social del Estado para el sosteni-
miento de las estrategias de cuidados. Al mismo
tiempo que permiten registrar la porosidad de las
fronteras -siempre difusas- entre lo individual y lo
colectivo, lo privado y lo pablico, pero también
entre las esferas de los cuidados y el trabajo en la
economia popular.

« La “politizacion de los cuidados” y las agen-
das de la UTEP

La politizacién de los cuidados es un proceso re-
lativamente reciente y emergente que se vincula
estrechamente con las necesidades, disputas y
demandas que conforman las agendas de la ac-
cion colectiva de estos actores. En este sentido,
proponemos identificar dos periodos para abordar
este proceso que se enmarcan en una “bisagra”
de cambio de gestion de dos gobiernos naciona-

10. https://www.instagram.com/p/B9VU-ISgSM-/
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les de distinto signo politico. El primero inicia en
diciembre de 2019 con la asuncion del Frente de
Todxs como nueva coaliciobn de gobierno y pro-
fundamente signado por la pandemia; el segundo
se abre en diciembre de 2023 a partir del triunfo
de Javier Milei, en el que se generan reconfigu-
raciones profundas en los sentidos, disputas y
agendas de los actores. En particular, buscamos
atender como la cuestion de los cuidados toma
mayor relevancia en la agenda del sector, en re-
lacion dialdgica con las transformaciones que van
ocurriendo en los programas y la accion estatal.

En lo que respecta al primer periodo, una de las
dimensiones que da cuenta de la creciente poli-
tizacion de los cuidados es su integracion como
un sector especifico en las estructuras internas
de las organizaciones. En la UTEP este fendmeno
se produce tanto a través de la creacién de una
rama especifica -la rama sociocomunitaria- como
también a partir de la creacién a inicios del 2020
de una Secretaria de las Mujeres y Diversidad que
otorga un lugar de protagonismo a las demandas
vinculadas a los cuidados comunitarios:

“Desde la UTEP vamos a luchar por el reco-
nocimiento de las tareas de cuidado, esa
segunda y a veces tercera jornada laboral
que afrontamos. También vamos a pelear
por mds jardines en los barrios populares,
acordes a nuestros horarios laborales, para
poder trabajar tranquilas. Para terminar con
la violencia de género necesitamos politicas
publicas, ya que sin apoyo del Estado nues-
tro esfuerzo no es mds que un granito de are-
na en la desgracia. Por eso decimos que la
deuda es con nosotras”. (Instagram UTEP, @
utep_oficial, 6 de marzo de 2020)10

Esta incorporacién de los cuidados en la estruc-
tura organizativa muestra una jerarquizacion de
dichos trabajos al interior de las organizaciones
y también un lugar de mayor protagonismo de
las “companeras” que los coordinan y de las tra-
bajadoras que los llevan adelante. Este proceso
es acompafnado de una tarea de visibilizacion del
cuidado como un trabajo que debe ser reconoci-
do, remunerado y con derechos. En consecuencia,
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la reivindicacion del “derecho al cuidado” y/o de re-
conocimiento de que “cuidar es trabajar” politiza re-
laciones sociales consideradas privadas o naturales,
poniendo en cuestion los limites instituidos entre lo
privado y lo pdblico, y entre lo natural y lo social.

Este periodo estuvo signado por una mayor aten-
cion a las demandas del sector y por considerar
a la economia popular y a los cuidados comuni-
tarios que gestionan como criterios organizadores
de la actividad estatal. Asi las cosas, la economia
popular y su vinculo con los cuidados comunitarios
fueron parte de una nueva “taxonomia estatal”, pa-
rafraseando a Bourdieu (2014). La creacion de una
Direccion de Cuidados Integrales en el Ministerio de
Desarrollo Social y la participacion de las organiza-
ciones sociales en la misma son una muestra elo-
cuente del periodo. Del mismo modo, lo son un con-
junto de politicas que articularon las dimensiones
del trabajo y los cuidados comunitarios del sector,
tales como el Potenciar Trabajo (que reconocia los
cuidados comunitarios como forma de contrapresta-
cion); el pago de un adicional a las trabajadoras
sociocomunitarias que sostuvieron estos espacios
en el dificil contexto de pandemia; iniciativas de
capacitacion y certificacion de saberes vinculados
al cuidado; el Registro Nacional de Trabajadores/
as de la Economia Popular (ReNaTEP), a partir del
cual fue posible construir informacién piblica so-
bre el trabajo sociocomunitario y de cuidados en
la economia popular, entre otras.

La pandemia del COVID-19 irrumpié como una
novedad del periodo poniendo a los cuidados
en el centro de la escena. Desde el inicio de la
emergencia sanitaria, las organizaciones sociales
desplegaron un conjunto amplio de estrategias y
dispositivos de cuidados en los barrios, que inclu-
yeron iniciativas de concientizacién y promocion
de la salud, distribucién de elementos de higie-
ne, abastecimiento de agua y alimentos, difusién
del protocolo y de las medidas dispuestas, entre
otras. La asistencia alimentaria cobr6 una nueva
centralidad en tanto las medidas de aislamiento
afectaron directamente a los ingresos econdmicos
de las familias.
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El aislamiento social se vuelve complejo en te-
rritorios con déficit habitacional y la consigna
#QuedateEnCasa es transformada por estos
sectores en #QuedateEnTuBarrio. Desde el co-
mienzo de la pandemia, se evidencié una ra-
pida visibilizacion de las tareas de cuidado de
la poblacion y de las cuidadoras y trabajado-
ras sociocomunitarias como trabajadoras esen-
ciales. La blsqueda de reconocimiento de las
cuidadoras como esenciales se expresd en la
propuesta de las organizaciones sociales de un
reconocimiento salarial de estas tareas, presen-
tando proyectos legislativos como el de la “Ley
Ramona”, cuya implementacién posibilitd una
transferencia de ingreso a quienes sostuvieron
merenderos, comedores y centros de cuidado
durante la pandemia.

“lEn la UTEP] tenemos los bachilleratos,
tenemos apoyo escolar, también un tra-
bajo profundo que incluso en la pandemia
declararon como esencial, que es la rama
sociocomunitaria, una rama que pone en el
centro el trabajo de cuidados que general-
mente lo hacemos las mujeres. En esa rama
estdn los comedores, los merenderos, las
promotoras de género, las promotoras de
salud, las compaferas que cuidan a nues-
tras nifieces, que acomparfian a los pibes, a
nuestras juventudes que estdn atravesando
situaciones de adiccion, estdn las compane-
ras y los comparieros que estan en los espa-
cios de adultos mayores, y que sin esa rama
sociocomunitaria la pandemia hubiera sido
catastréfica” (Dina Sanchez, UniTV-UNGS,
junio de 2024)"

En el 2022, momento de reciente salida de la si-
tuacion de emergencia sanitaria, las demandas
por alimentos y de los cuidados se mantuvieron
presentes. En este contexto, la UTEP reclamé por
la emergencia alimentaria y el desfinanciamiento
de las politicas destinadas al sostenimiento de los
espacios de cuidado para las infancias a través
de consignas como “el hambre y las nifieces no
pueden esperar”.

11. Intervencion de Dina Sanchez, Secretaria Adjunta de la UTEP en actividad organizada en junio de 2024 por Julieta Campana, Carla
Zibecchi y Gonzalo Vazquez en la Universidad Nacional de General Sarmiento, transmitido en vivo por UniTV, en el marco del proyecto
PICTO-REDES 2022 mencionado. Disponible en: https://www.youtube.com/watch?v=mSjISnélHX4
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En el 2023 surgieron nuevas iniciativas politicas
y legislativas de las organizaciones, se presen-
taron en el Congreso Nacional dos proyectos de
Ley que propusieron un reconocimiento salarial al
trabajo sociocomunitario: el “Sistema Integral de
Proteccion del Trabajo de Cuidado Comunitario”
presentado por la diputada Natalia Souto de la
organizacion Barrios de Pie (organizacion que in-
tegra la UTEP), y el de “Reconocimiento a Cocine-
ras Comunitarias” de la diputada cartonera Natalia
Zaracho en articulacion con La Poderosa. Cierta-
mente, la llegada de referentas de la economia
popular y de sus organizaciones al Congreso de
la Nacion como diputadas fue un acontecimiento
que impuls6 y facilitd estas iniciativas.

Las elecciones presidenciales del 2023 y la asun-
cion de Javier Milei reconfiguraron profundamente
la dindamica del periodo previo. Su programa de
gestion se caracteriza hasta la fecha por una criti-
ca al Estado de corte libertario —con una defensa
radical del libre mercado-, posiciones conserva-
doras en un plano cultural —especificamente, en
contra al aborto legal y al feminismo, adoptando
un discurso contra la “ideologia de género”- y
posiciones “duras” en materia de seguridad
(Vommaro, 2023). Ya desde las primeras sema-
nas, el gobierno llevo adelante una ejecucion pre-
supuestaria nula en numerosas politicas pdblicas
y programas; siendo los casos mas notorios los
que afectaron la coparticipacion provincial, las
partidas de comedores escolares y comunitarios
(Sanchis, 2024). La metodologia implementada
por el gobierno para, en sus términos, poner “fin
a los intermediarios” implicé generar un clima de
sospecha sobre las organizaciones sociales y, espe-
cificamente, sobre los espacios sociocomunitarios.

La ausencia de didlogo entre las organizaciones
y el Ministerio de Capital Humano® es otro de
los signos de este nuevo clima de época. Frente
a la amenaza del gobierno de realizar auditorias
en comedores y espacios que brindan asistencia
alimentaria a los sectores mas vulnerados, las or-
ganizaciones denunciaron las falsas acusaciones
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e implementan nuevos repertorios de acciéon. Un
ejemplo de estas nuevas iniciativas en la calle es
“la fila del hambre” (también denominada “la fila
de la pobreza” y “la fila de los comedores”). Se
trata de extensas filas de varias cuadras frente al
Ministerio de Capital Humano para reclamar de
forma individual la atencién de las problematicas
de cada una de las personas que se suman a di-
cha forma de espera y reclamo. Frente a la nega-
cion de las autoridades de recibir y dialogar con
representantes de las organizaciones, estas filas
-individuales y colectivas a la vez- buscan mostrar
la real y profunda necesidad de estos sectores.

LA FILA DE LA POBREZA, EN EL MINISTERIO
DE CAPITAL HUMANO

Organizaciones sociales y comunitarias se
hardn presentes en el Ministerio de Capital
Humano en respuesta al pedido de la minis-
tra Sandra Pettovello respecto de atender
“una por una” a las personas en emergencia
alimentaria.

Se realizard una fila mediante la cual cada
persona pueda ingresar al ministerio a los
fines de obtener respuesta a la emergencia
alimentaria agravada por la crisis economi-
ca. (Instagram UTEP, @utep_oficial, febrero
de 2024)%

LA FILA DE LOS COMEDORES, EN EL MINISTE-
RIO DE CAPITAL HUMANO

Organizaciones sociales y comunitarias se
haran presentes en el Ministerio de Capital
Humano en respuesta a la difamacion que se
busca instalar sobre la existencia o no de los
comedores. (Instagram UTEP, @utep_oficial,
mayo de 2024)%

Por otra parte, desde diferentes organizaciones se
presentaron medidas ante el Poder Judicial solici-
tando la intervencion en el marco de la emergencia
alimentaria y la entrega de comida ya adquirida y
guardada en galpones que se encuentran en poder
del Estado, a pesar de que la justicia ya ha fallado
en favor de lo solicitado por las organizaciones.

12. El nuevo ministerio de Capital Humano concentra los ex ministerios de Desarrollo Social, Trabajo y Educacion.

13. https://www.instagram.com/utep_oficial/p/C27X9Coulml/?locale=en

14. https://www.instagram.com/dinasanchezutep/p/C7K9hbrOAGn/
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En esta nueva gestion de gobierno, la denomina-
cion de la economia popular y los cuidados co-
munitarios dejé de formar parte de la taxonomia
estatal, siendo reemplazadas por otras que portan
significados asociadas al “capital humano”, reor-
denamientos entre poblaciones “empleables” e
“inempleables” -en su inmensa mayoria mujeres-,
“desarrollo de competencias socio individuales”-,
entre otras. Esto se expresa en los cambios pro-
gramaticos: la sustitucion del Potenciar Trabajo
por Volver al Trabajo y la creacién del Progra-
ma de Acompafiamiento Social; el congelamiento
permanente de estas transferencias a valores de
diciembre de 2023; la eliminacion del componen-
te Nexo, entre otras. Por otra parte, no solo se
asiste a una falta de ejecucion de las prestaciones
alimentarias a comedores escolares y comunita-
rios, sino que también se verifica una reducida
ejecucion de programas de fortalecimiento como
el Programa de Espacios de Primera Infancia (EPI)
a cargo de la Secretaria de Nifiez, Adolescencia y
Familia (SENAF).

En este marco de protagonismo de las disputas
por lo alimentario, la agenda de demandas relati-
vas a los cuidados se focaliza en la situacién criti-
ca en la que se encuentran los espacios de nifiez
frente a la falta de ejecucion del presupuesto des-
tinado, el corte de suministro de alimentos y el
“congelamiento” del ingreso de las trabajadoras
sociocomunitarias que sostienen esos espacios y
gue ven amenazada su existencia.

A MODO DE CIERRE

A partir del prisma analitico propuesto buscamos
situar las reivindicaciones en torno a los cuidados
en el marco de las luchas por la reproduccién so-
cial de amplios sectores de la poblacion que, de
manera convergente, se vinculan con otras dispu-
tas como la alimentaria. Esta mirada nos permitio
captar la complejidad de la economia popular y
sus organizaciones, cuyas estrategias y demandas
no se reducen a la esfera econdmica y del trabajo
de produccién de mercancias, ni a la subsisten-
cia y reproduccién biolégica. Por el contrario, sus
practicas trascienden esos espacios laborales y
construyen una diversidad de formas colectivas
de sostenimiento de la vida, donde los trabajos
sociocomunitarios y de cuidados son centrales
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(Sefiorans, 2020). El estudio de la economia po-
pular incorporando la dimensién de los cuidados
resulta central en la medida en que las estrate-
gias de cuidados desplegadas desde las organiza-
ciones son una de las condiciones de posibilidad
para la mejora de las condiciones de vida y traba-
jo en el sector (Campana, 2021).

Estas perspectivas nos abren un intersticio, una
puerta de entrada para observar accion colectiva,
estrategias de cuidado y procesos de politicidad
emergentes o latentes. Ubicar a nivel meso a las
organizaciones comunitarias -por caso, pertene-
cientes a la UTEP- como parte de la organizacién
social del cuidado y en un plano microsociolégico
las estrategias de cuidado colectivas que sus ac-
tores despliegan, nos habilité para reconocer vin-
culos entre cuidado y politica en ambos niveles.
De este modo fue posible visualizar la interaccion
permanente del sector sociocomunitario y quienes
lo integran, con las familias y las “mdltiples ma-
nos” del Estado.

A la vez, recuperar el modo en que estas estra-
tegias de cuidados colectivas se enmarcan en un
proyecto mas amplio permite acercarnos a los
procesos de politizacion de los cuidados. Sus
protagonistas tienen la posibilidad de inscribir la
experiencia en un proyecto colectivo mayor y otor-
gar un nuevo sentido. De manera recursiva, se
destaca también el protagonismo que adquieren
estas formas colectivas y comunitarias de reso-
lucion de los cuidados para la consolidacion de
procesos organizativos en torno a la produccion y
para un accionar politico mas amplio.

Por otra parte, ubicar la labor cotidiana de las
organizaciones sociales en la capilaridad social
del Estado muestra las estrategias politicas y la
complejidad de los entramados que tejen con una
multiplicidad de actores estatales y dispositivos
de intervencion estatal (instituciones, programas,
politicas).

Por Gltimo, establecimos una relacion dialégica
entre el contexto y las transformaciones de las
politicas en dos periodos de gobierno -con cam-
bio de signo mediante-, y las estrategias y posi-
cionamientos politicos de las organizaciones de
trabajadores de la economia popular. En el primer
periodo, encontramos los rasgos de un proceso
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de politizacion emergente de los cuidados que se
tradujo en transformaciones en la estructura interna
de las organizaciones y nuevas semanticas sobre los
cuidados (“cuidar es trabajar”, “derecho a los cuida-
dos”). De manera convergente, una incipiente insti-
tucionalizacion estatal de la economia popular que
se manifestd en la creacion de nuevos organigra-
mas, politicas especificas que abordan la cuestion
del trabajo sociocomunitario en el sector y el lugar
ocupado por referentes. En este camino, identifica-
mos la pandemia COVID-19 como un hito de impor-
tante visibilizacién y reconocimiento de estas tareas,
lo cual habilité nuevas agendas de demandas en la
post-pandemia, por ejemplo la presentacion de pro-
yectos de ley de reconocimiento econémico de los
trabajos de cuidados sociocomunitarios.

DE LA ECONOMIA POPULAR

La agenda de la UTEP pasé en un lapso de no
mas de dos anos, de plantear una posicion en el
debate por el reconocimiento y la jerarquizacion
de los cuidados comunitarios, al lado mas crudo
de la lucha por la distribucion para cubrir una
minima parte del costo de reproduccion de sus
hogares y familias, esto es, el acceso a los ali-
mentos. Este giro de la agenda se produce en un
contexto signado por el congelamiento de pro-
gramas de transferencia y con un abrupto corte
de suministro de alimentos a los comedores co-
munitarios y centros de cuidado. Se trata de un
momento critico en el cual las necesidades de
los y las trabajadores, y sus familias se encuen-
tran por debajo de los costes de reproduccion so-
cialmente necesarios.
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Resumen

El articulo aborda la cuestién de la educacién y las politicas estatales de alcance nacional vinculadas a dicha
materia y orientadas a adolescentes y jovenes. La clave de lectura elegida supone preguntarse acerca de
cuales son las acciones que el Estado Nacional lleva a cabo con el fin de incluir a dicho grupo etario en un
escenario en que las sociedades organizadas por el empleo “para toda la vida” son desplazadas por confi-
guraciones sociales en las que rige el ideal meritocratico y las salidas individualistas a problemas sociales.
Con este objetivo, se analizan parte de los resultados de una cartografia de politicas piblicas construida en
el marco de un proyecto de investigacion de mayor amplitud.

Palabras Clave: Cartografia; Politicas estatales; Adolescentes y jovenes; Educacion.
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Summary
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These paper is about the issue of education and State policies at national level related to educational
subject and oriented towards adolescents and young people. The key of interpretation chosen is to
ask which actions the National State is taking to include this age group in a scenario in which societies
organized by employment “for life” are displaced by social configurations in which the meritocratic ideal
and individualistic solutions to social problems prevail. To this end, part of the results of a mapping of
public policies built within the framework of a larger research project are analyzed.

Key words: Cartography; State policies; adolescents and young people; Education.

INTRODUCCION

En el marco de uno de los objetivos del proyecto
PIP que desarrolla el Observatorio de Adolescen-
tes y jovenes® vinculado a la construcciéon de una
cartografia de las politicas pablicas y los disposi-
tivos nacionales, provinciales y municipales desti-
nados a las adolescencias y juventudes, se realizd
un relevamiento tendiente a identificar las politi-
cas y programas dirigidos hacia los adolescentes
y jovenes disefiados por distintos organismos pa-
blicos y ministerios con competencia e incumben-
cia en diferentes areas.

Esta decision metodolégica implico que el releva-
miento incluyera maltiples areas, debiendo luego
hacer el recorte para focalizar aquellas acciones
de promociéon e inclusion social (politicas de edu-
cacién, salud, proteccién social, vivienda y do-
cumentacion) y aquellas de gestion de riesgos o
violencias (politicas de indole penal, criminales,
de seguridad pablica, de prevencion y control del
delito) orientadas hacia los sectores de adoles-
centes y jovenes socialmente vulnerables. El re-
levamiento abarcd el periodo 2017 hasta 2023.
Aln con este recorte, a los efectos de indagar en
la matrices y racionalidades subyacentes de las
politicas y programas, identificando el rango y el
alcance de las politicas, establecer las instancias
de coordinacién y las de ejecucion asi como las

lineas de intervencion que sustentan los organis-
mos, los sujetos destinatarios y los efectivos y los
modos en que dichos programas son monitorea-
dos. En este articulo circunscribimos el analisis a
las politicas y programas relativos a la educacion,
focalizando en las acciones orientadas a la promo-
cion de la inclusién educativa.

Este recorte, aunque sencillo de enunciar, resulto
dificil de operacionalizar. En la seccion de meto-
dologia se detallan los sucesivos recortes y deci-
siones adoptadas. Es importante destacar que el
enfoque en adolescentes y jovenes de entre 13
y 29 anos, cuyos derechos econdémicos, sociales
y culturales se encuentran vulnerados, se funda-
menta en el compromiso constitucional asumido
por el pais al ratificar la Convencién sobre los
Derechos del Nino (CDN) en 1990, incorporarla a
la Constitucion Nacional en 1994, y comprome-
terse a implementar acciones afirmativas —es
decir, politicas plblicas— orientadas a garantizar
el ejercicio efectivo de esos derechos. El rutero
del reconocimiento de derechos prosigue con la
aprobacion de la ley 26.061/05 de Proteccion Inte-
gral de los Nifos y los Adolescentes, cuya sancion
salda definitivamente la obligacion que asume el
Estado en cuanto a la proteccién y promocion de
derechos. Asi las cosas, el Estado se obliga a po-
liticas y programas de caracter universal, para to-
dos los nifnos y adolescentes, proteccién integral,

1. Proyecto PIP 1069. Observatorio de politicas y practicas de las agencias de control social en la gestion de la poblacion de adolescentes y

jovenes: violencias estatales, riesgos y seguridad publica.
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segin lo reza el mismo titulo de la ley. El derecho
a la educacion se inscribe dentro de los derechos
econdmicos, sociales y culturales a los que los
Estados parte se obligan al suscribir la CDN (art.
49 vy, a su vez, estan regulados en especifico en
el Articulo 289. Las politicas educativas son las
acciones positivas que los Estados parte deben
instrumentar para garantizar acceso, permanencia
y demas pretensiones explicitadas en el Art. 292
de Objetivos de la educacidn3.

El articulo se estructura del siguiente modo: en
primer lugar, incluimos algunos elementos liga-
dos a la cuestion de la igualdad y el acceso a
la educacion. Luego, realizamos un breve reco-
rrido histérico sobre las normativas nacionales e
internacionales que rigen los alcances del derecho
a la educacién en Argentina. En tercer lugar, ex-
plicitamos algunos aspectos metodologicos y de
decisiones del recorte cuyo resultado es el mapeo
de politicas que resumimos en una serie de ta-
blas. Posteriormente, analizamos - sin pretensio-
nes de agotar el debate, sino de abrir lineas de
reflexion- los programas estatales en clave de las
tensiones existentes en sociedades excluyentes,
cuya “cuestion social” nos interpela a repensar las
funciones de los Estados y sus politicas pablicas.
Por Gltimo, compartimos algunas notas finales e
interrogantes surgidas del analisis.

SOBRE DERECHO A LA EDUCACION,
POLITICAS PUBLICAS Y MODELOS DE
IGUALDAD

En su libro titulado: “Repensar la justicia social:
contra el mito de la igualdad de oportunidades”
Dubet (2011) propone dos tipos ideales para in-
dagar acerca de las desigualdades o, mas preci-
samente, sugiere dos grandes concepciones de la

justicia social: el modelo de la igualdad de posi-
ciones o lugares y el modelo de la igualdad de
oportunidades. Los dos modelos se proponen- en
teoria- reducir las inequidades. Sin embargo, afir-
ma el autor, “una sociedad no se percibe y no
actlia de la misma manera segiin se incline por la
igualdad de posiciones o por la igualdad de opor-
tunidades.” (Dubet, 2011, 14). En nuestro foco de
analisis entendemos que si se prioriza uno u otro
modelo las politicas pablicas de los Estados se
orientaran a la construccion de un tipo de sujeto
destinatario de los programas, de modalidad del
vinculo entre el Estado y los destinatarios de las
politicas, de violencias estatales (por accion y/u
omisidn) intervinientes en el disefio e implemen-
tacion de los programas, entre otros aspectos a
analizar.

Retomando las dos concepciones de justicia so-
cial desarrollados por Dubet, reponemos aqui los
elementos fundamentales de cada una de ellas
para comenzar a adentrarnos a las discusiones so-
bre igualdad, cuestion que retomaremos luego en
relacion al derecho a la educacion.

El modelo de igualdad de posiciones es propio de
los Estados de Bienestar, de sociedades salariales
en las que el factor fundamental de organizacion
social es el empleo formal. Se centra en el con-
junto de posiciones que ocupan los individuos,
pensandolos a cada uno de ellos como fijados
en determinados lugares y con sus semejantes.
Se persigue un tipo de justicia social basado en
reducir las desigualdades de acceso a la salud,
educacioén, condiciones laborales, ingresos, etc.
de cada clase o sector social, tratando de que las
distintas posiciones sociales estén mas préximas
las unas a las otras, es decir, se intenta reducir la
brecha de las condiciones de existencia entre los
diferentes estratos sociales.

2."Todo nifio tiene derecho a la educacion y es obligacion del Estado asegurar por lo menos la educacion primaria gratuita y obligatoria.
La aplicacién de la disciplina escolar deberd respetar la dignidad del nifio en cuanto persona humana. También, el articulo prescribe la
promocion de la educacion secundaria, y la formacion general y profesional. Ademds, favorecer la educacién superior, nivelar la educacion
con los recursos técnicos y tecnoldgicos, y demds previsiones ampliadas en articulo 29y ss” (Articulo 28)

3. El Estado debe reconocer que la educacion debe ser orientada a desarrollar la personalidad y las capacidades del nifio, a fin de prepararlo
para una vida adulta (a) Desarrollar la personalidad, las aptitudes y la capacidad mental y fisica del nifio hasta el méximo de sus posibilidades;
(b) Inculcar al nifio el respeto de los derechos humanos v las libertades fundamentales y de los principios consagrados en la Carta de las
Naciones Unidas; (c) Inculcar al nifio el respeto de sus padres, de su propia identidad cultural, de su idioma y sus valores, de los valores
nacionales del pais en que vive, del pais de que sea originario y de las civilizaciones distintas de la suya; (d) Preparar al nifio para asumir
una vida responsable en una sociedad libre, con espiritu de comprensién, paz, tolerancia, igualdad de los sexos y amistad entre todos los
pueblos, grupos étnicos, nacionales y religiosos y personas de origen indigena; (e) Inculcar al nifio el respeto del medio ambiente natural.

(Articulo 299)
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En cambio, el modelo de igualdad de oportuni-
dades aspira a ofrecer a todos la posibilidad de
alcanzar las mejores posiciones a partir de un
principio meritocratico. Parte de la idea de que el
esfuerzo de cada individuo lo colocara en el mejor
lugar como resultado de la competencia. Es por
ello que pretende en teoria combatir las discrimi-
naciones que podrian contaminar la competencia
entre individuos iguales en el punto de partida.
Ello explica, por ejemplo, las politicas focalizadas
en “las minorias”, tales como las politicas ligadas
a cupos o cuotas. No se cuestiona la injusticia que
implica la existencia de lugares mas privilegiados
que otros ni las brechas que existen entre las po-
siciones. La idea que subyace a este modelo de
igualdad es que toda inequidad seria justa porque
los lugares estan abiertos a todos, quienes seran
mas o menos exitosos en su carrera a la obten-
cion de los mejores lugares, en funcién de sus
méritos. De este modo, tanto hijas/os de trabaja-
dores como de intelectuales, empresarios u otros
sectores tendrian el mismo derecho a ocupar las
mejores posiciones.

Dubet admite que ninguno de los dos modelos
proponen un cambio de raiz de la estructura so-
cial. No obstante, se alinea con mayor beneplacito
al modelo de igualdad de posiciones y realiza una
critica no tanto a los principios que sostienen al
modelo de oportunidades sino a los limites y efec-
tos reales del mismo. Partiendo de que este dlti-
mo modelo es el que parece imperar en gran parte
del mundo occidental. El autor considera que en el
hecho de que en esos paises se amplie la brecha
entre ricos y pobres evidencia las consecuencias
excluyentes que genera el modelo de igualdad de
oportunidades: concentracion de la riqueza y fin o
recorte de las politicas redistributivas son dos ele-
mentos que llevan a configuraciones sociales en
las que los pobres son cada vez mas pobres y los
ricos cada vez mas ricos. Un elemento interesante
en este modelo es que las fronteras entre unos y
otros se vuelven morales: la pareja explotadores y
explotados se ve sustituida por la de vencedores
y vencidos, convirtiéndose asi a los individuos en
los responsables de su propia suerte y a dicha res-
ponsabilidad (y/o culpabilizacién) en un factor de
orden moral (Dubet, 2011, 82). Fracaso y éxito se
vuelven categorias centrales que recaen sobre los
sujetos. Se elige a quienes deben ser ayudados
por sus “incapacidades innatas”, se individualizan
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los riesgos y quienes “merecen” ser asistidos. En
el caso de la educacién, el autor sostiene que
“mas se cree en la igualdad de oportunidades,
mas se confia a la escuela la abrumadora mision
de realizarla en cada nueva generacion. Pero mas
se adhiere a esta utopia, mas se piensa que las
jerarquias escolares son justas y se deben solo al
mérito individual” (Dubet, 2011, 84).

Dubet realiza este analisis y critica los efectos de
ambos modelos pensando en paises europeos,
especialmente en Francia. En esas sociedades la
distribucion del ingreso se caracteriza por ser mas
igualitaria (que en la que encontramos en los pai-
ses de nuestra region) y los Estados conservan
cierto grado de intervencionismo que los ha carac-
terizado tradicionalmente. En este sentido, y en
parte es lo que hacemos en este articulo,

“..lo interesante seria pensar en este mo-
delo en sociedades fuertemente desiguales
como las latinoamericanas, o en paises que
no han tenido la experiencia de un Estado
Social o que los mejores estandares de de-
rechos logrados por Estados con regimenes
socialdemocratas o populistas retroceden
ante la situaciobn de fuerte subordinacion
econdmica de endeudamiento con organis-
mos multilaterales de crédito que exigen po-
liticas de reduccion de déficit fiscal y por tan-
to, recorte de gastos de asistencia social ¢Es
posible implementar un modelo de igualdad
de posiciones en esos casos? éQué tipo de
reformas estructurales precisaria esa imple-
mentacion?” (Ronconi y Vita, 2011, 151).

Aln mas, las caracteristicas de lo que se definiria
como un Estado Social que con marchas y contra-
marchas ha estado presente en nuestro pais, lo
diferencia de algunos otros paises de la region.
Esta hibridez de modelos de posiciones y de opor-
tunidades que conviven en las politicas estatales
nacionales prefiguran grados y matices complejos
de aprehender pero que intentaremos abordar en
este trabajo, focalizando en el caso de aquellos
programas que refieren de modo directo y/o indi-
recto al acceso a la educacion de adolescentes y
jovenes.

Al incluir el andlisis de politicas estatales nos inte-
resa evitar una mirada reduccionista que se remita
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a abordar la tematica de “las cosas de la escue-
la, demasiado a menudo incapaz de analizarlas
en relacién con las grandes transformaciones que
acontecen en otras dimensiones de la vida social”
(Tenti Fanfani, 2015, 46). Asi, el abordaje de la
educacién y los procesos educativos y de forma-
cion de los/las nifios/as y jovenes no debiera estar
escindido de la cuestidn social actual, esto es: de
las mutaciones de las variables ordenadoras de
las sociedades contemporaneas.

Concretamente, nos referimos a los cambios en el
sistema productivo, cada vez menos regido por
las relaciones sociales que se establecen en el
mercado laboral formal propio de los Estados de
Bienestar que, aun con las distancias ya sehala-
das, describe Dubet al presentar el modelo de jus-
ticia basado en la igualdad de posiciones. Tenti
Fanfani (2015, 38-40) describe cada uno de estos
cambios en el mercado de trabajo que aqui resu-
mimos: el empleo se transforma en un elemento
escaso de la sociedad; tiende a la informalidad de
sus condiciones; entra en crisis la idea de contra-
to colectivo de trabajo; gran parte de los nuevos
empleos son precarios, inestables y por reduci-
dos periodos de tiempo; los puestos laborales se
crean preferentemente en el sector de servicios
y en pequenas unidades vy, finalmente, indica el
autor, se tiende a privilegiar el trabajo auténomo
sobre el asalariado.

Desde otra perspectiva, los socidlogos que vie-
nen reflexionando sobre cdémo gobernar la exce-
dencia social (De Giorgi, 2006) o la inseguridad
(Wacquant, 2011), o bien como atender la cuestion
social (Castel, 1999; 2013), coinciden con la nece-
sidad de estrategias de gobierno bifurcadas en
las que las politicas sociales encuentran mdltiples
puntos de interseccién con las politicas de seguri-
dad, en tanto estas se configuran como politicas de
seguridad para la inclusion social (Guemureman,
2015 a y b). Wacquant (2011) lo expresa con cla-
ridad al afirmar que las politicas penales y las
politicas asistenciales, en tanto acciones guber-
namentales dirigidas hacia los pobres, detentan
la misma filosofia: disuasion, vigilancia, estigma
y sanciones graduadas para controlar la conducta.
Asi, el workfare, entendido como una estrategia

de asistencia generalizada con subsidios estata-
les que contemplan como obligacién una contra-
prestacion laboral precaria y flexible y promueve
el mérito individual sobre solidaridad colectiva,
es la contracara del prisionfare, reservado para
aquellos sectores mayoritariamente masculinos
del proletariado industrial precarizado de la época
post-fordista que se resisten y resienten al trabajo
basura: para unos la fijacion en la pobreza y para
otros la carcel. Pocas expectativas en cuanto a
empleos de calidad como vehiculo de movilidad
social ascendente.

Todos estos cambios resultan en una reconfigu-
racion de los modos de organizacion de la socie-
dad, sin embargo, evidenciamos en el analisis de
los programas y acciones que el Estado continda
pensando a la educacion y las instituciones edu-
cativas en clave de insercién en el mercado de
trabajo. Ahora bien: ¢A cual mercado de trabajo,
a aquel que lograba la integraciéon “de por vida”
o el que tiende a caracterizarse por el empren-
dedorismo vy el self made y que esta en sintonia
perfecta con la ideologia meritocratica?

BREVE CONTEXTUALIZACION SOBRE

EL DERECHO A LA EDUCACION

EN ARGENTINA: ALGUNOS HITOS
NORMATIVOS Y CAMBIOS ESTRUCTURALES

La educacion en nuestro pais ha sido parte cen-
tral de la agenda estatal. De este modo, como lo
atestiguan las legislaciones y las institucionalida-
des existentes al respecto, desde los comienzos
del Estado Nacion, se establecieron directrices al
respecto.

Si realizamos una breve historizacion, senalando
algunos hitos normativos, debemos mencionar:
en primer lugar, la Ley 1420 de Educacion Comdn4,
sancionada durante el gobierno de Julio Roca en
1884. Esta ley sentd las bases de la vision que las
élites gobernantes del momento tenian sobre la
educacién como instrumento para la constitucién
de una nacién civilizada junto a la formacién de
la fuerza de trabajo necesaria para el desarrollo del
modelo agroexportador. En este proyecto el Estado

4.Ver: https;//cdn.buenosaires.gob.ar/datosabiertos/datasets/ministerio-de-educacion/distritos-escolares/ley-ndegree 1420.pdf
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Nacional cumplia un rol central, se trataba del
“Estado Educador”, como lo llama Tenti (2004),
y las instituciones escolares y la educacién asu-
miran una serie de caracteristicas que repercuten
adn hoy en el imaginario social acerca del derecho
a la educacion, tales como su caracter piblico y
gratuito. La escuela serfa pensada, ademas de ser
fundamentalmente una institucién disciplinadora
y homogeneizadora, como un espacio de encuen-
tro de todas las clases sociales, en el que todas y
todos son igualados como lo evidenciaba el uso
del delantal blanco (Dussel, 2004). Sin embargo,
como veremos a continuacién, esa masificacion
inicial y confluencia de diversos sectores sociales
en las escuelas puablicas, fue tendiendo a lo largo
de las décadas hacia un sistema fragmentado vy
desigual entre el sistema pdblico y privado (asi
como territorial), que implica actualmente una
profundizacién de la mercantilizacion de los servi-
cios educativos (Feldfeber et al., 2018).

La Ley 1.420 regirda por mas de 100 afos has-
ta su reemplazo por la Ley Federal de Educacion
(LFE. 24195/93) sancionada en 1993, que tuvo vi-
gencia hasta el ano 2006, afio de sancion de la
Ley de Educacion Nacional (26.206/06) que nos
rige hasta nuestros dias. Sin embargo durante el
periodo que separan las sucesivas leyes, debe-
mos mencionar una serie de cambios que irian
reemplazando el modelo centralizado, pablico y
nacional del sistema educativo hacia uno de tipo
descentralizado, fragmentado y con cada vez me-
nor financiamiento.

Entre dichas transformaciones, en 1955 la dictadu-
ra civico-militar permiti6 la creacion de universida-
des privadas y reglament6 la legislacion que otor-
gaba subsidios a las escuelas privadas. También
le otorgd al recién restaurado Consejo Nacional
de Educacion la potestad de transferir escuelas
nacionales a las provincias. La dictadura de 1966
continud con esta misma linea traspasando escue-
las primarias nacionales a algunas provincias. Por
su parte, la dictadura de 1976, dos anos después
de asumir el control del Estado aportdé a la con-
solidacion de este proceso de descentralizacién
al transferir los servicios educativos de nivel pri-
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mario a las provincias, las cuales debieron asumir
su gestién sin un aumento de la coparticipacién
federal.

Ya en democracia, la Ley de Transferencia Educativa
N2 24.049 de 1991 termind de coronar el proceso
de descentralizacion del sistema educativo
argentino iniciado previamente, traspasando
la responsabilidad de la gestién educativa del
nivel secundario y de los institutos de formacién
docente del nivel nacional al provincial (Santos-
Sharpe y Nifez, 2022). El Estado Nacional,
asumi6 desde entonces las funciones de: aportar
recursos para infraestructura escolar, programas
socioeducativos, formacién y capacitacion docente
(Morduchowicz, 2019). En la practica, ello implico
un peso cada vez mayor sobre las provincias del
sostenimiento de las escuelas en sus diversos
niveles y una consecuente fragmentacion del
sistema educativo en funcién de los recursos con
los que contaba cada provincia. En suma, este
proceso continudé ampliando las diferencias entre
las jurisdicciones, profundizando los problemas
del federalismo y agudizando la fragmentacion
del sistema educativo argentino (Feldfeber y Gluz,
2011). Fue en ese marco en que la sancién de la
Ley Federal de Educacion derogd formalmente la
Ley N° 1420 de 1884, ya anulada de hecho por las
dictaduras civico militares.

En 2006, de cara a la adopcién de politicas pa-
blicas con enfoque de derechos (Abramovich y
Pautassi, 2009), la Ley Federal de Educacion es
derogada y reemplazada por la Ley de Educa-
cion Nacional N2 26.206°% que, a nivel nacio-
nal, es el instrumento normativo principal que
“regula el ejercicio del derecho de ensehar y
aprender consagrado por el articulo 14 de la
Constitucién Nacional y los tratados internacio-
nales incorporados a ella” (Articulo 1) y que la
educacién es un derecho social garantizado por
el Estado (Articulo 2). La obligatoriedad escolar
queda establecida desde los 4 afios de edad® has-
ta la finalizacion de la educacién secundaria. So-
bre este Gltimo nivel educativo, se describen sus
lineamientos principales en el capitulo IV de la
ley, articulos 29 al 33.

5.Ver: https//www.argentina.gob.ar/sites/default/files/ley-de-educ-nac-58ac89392ea4c.pdf

6.La ley lo establece desde los 5 afos pero posteriormente dicha edad se modificd para incluir a los nifos y nifas desde los 4 afos.
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Complementariamente, el derecho a la educacion
de adolescentes y jovenes, con sus diversos al-
cances y particularidades, esta plasmado en mdl-
tiples instrumentos legales tanto a nivel nacional
como provincial en Argentina. Ademas, el Estado
ha suscripto tratados y pactos internacionales en
sintonia con el reconocimiento del derecho a la
educacion, asumiendo el compromiso de su pro-
gresividad y respeto sin discriminacion’(Gonzalez
y Buratovich, 2023).

Tan importante es alcanzar estos objetivos, que
con ligeras variantes forman parte de la Agenda
20308 para el Desarrollo Sostenible cuya opera-
cionalizacion esta dada por los Objetivos de De-
sarrollo Sostenible (ODS)?. En efecto, el Objetivo
4 propone “Garantizar una educacion inclusiva y
equitativa de calidad y promover oportunidades
de aprendizaje permanente para todos”. Este Ob-
jetivo se operacionaliza a través de 7 Metas con
objetivos especificos enlazados, abarcando des-
de la poblacién de nifios, adolescentes y jovenes,
hasta la capacitacion de los docentes educadores,
y las inversiones de los Estados parte en infraes-
tructura y dotacion de condiciones de entornos
de aprendizaje seguros, no violentos e inclusivos.
A partir de los compromisos asumidos por el pais
con la ratificacién de la CDN, y por tanto con la
voluntad de acatar las Observaciones Generales
de las Naciones Unidas y las recomendaciones del
Comité de los derechos del nifo, sumados a la
suscripcion a los ODS mas de veinte afios des-
pués, es que tomamos la decision de analizar las
acciones del Estado realizadas en ese marco.

Ahora bien, evitando- como dijimos ya- asumir
una vision estrecha del asunto educativo, debe-
mos decir que esta bateria de instrumentos ju-
ridicos (sin quitar el mérito de que resultan ser

un avance en términos normativos) constituyen
herramientas que colisionan con configuraciones
econdmico-sociales propias de la fase de globa-
lizacion actual en las que resulta evidente el au-
mento de la desigualdad. Es decir, vivenciamos
que el sistema econdmico es cada vez mas pro-
ductivo (creaciéon de mayor riqueza) a la vez que
es cada vez mas excluyente, expulsando a franjas
enteras de la poblacion a sus margenes, decretan-
do su innecesaridad. (Castel, 1997; 2013; Bauman,
2000). Siendo esta la cuestion social contempo-
ranea, es pertinente preguntarse cual es el rol de
los Estados en este escenario y, especificamente,
su accionar a través de sus politicas pablicas.

DECISIONES DE RELEVAMIENTO Y
METODOLOGIA DEL MAPEO

La construccion de la cartografia de politicas pu-
blicas, realizada en el marco del PIP mencionado
en la introduccion, supuso una estrategia meto-
dolégica que incluyd el rastreo y relevamiento
a través de sitios webs de paginas oficiales asi
como pedidos de acceso a la informacion pablica
a diferentes organismos que no tenian publicada
la informacidon de sus programas y prestaciones.
Asimismo, nos valimos de diversos documentos,
entre ellos, el titulado: «Planes, programas, pro-
yectos y estrategias alineadas a las metas priori-
zadas de los 17 ODS», elaborado por el Consejo
Nacional de Coordinacién de Politicas Sociales, en
adelante, CNCPS en 2021. Alli se condensan las
politicas y programas de gran parte de los Minis-
terios de alcance nacional, y en tal sentido, cons-
tituyd un buen punto de partida para identificar
acciones en general orientadas hacia adolescentes
y jovenes comprendidos entre los 13 y 29 afos™.
Para el caso de Educacién, hubo de descartarse la

7. En Gonzalez y Buratovich (2023) se especifican cada uno de dichos instrumentos internacionales. Asimismo, incluimos en el anlisis
efectuado alli, ala Observacion General (OG) nimero 13 del Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (1999) que establece que
la educacion debe tener cuatro caracteristicas interrelacionadas: disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y adaptabilidad. (“Las cuatro A")
El contenido de dicha OG es considerado un antecedente fundamental para lo que establecen diversos instrumentos internacionales, en

las siguientes décadas, en materia de derecho a la educacion.

8.La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, aprobada en septiembre de 2015 por la Asamblea General de las Naciones Unidas, establece
una vision transformadora hacia la sostenibilidad econdmica, social y ambiental de los 193 Estados miembros de las Naciones Unidas que
la suscribieron y es la guia de referencia para el trabajo de la comunidad internacional hasta el afio 2030.

9. Al respecto, entre muchas otras referencias y sitios que se hacen eco de esta Agenda 2030, pueden consultarse el sitio de la CEPAL https://
www.cepal.org/es/temas/agenda-2030-desarrollo-sostenible/objetivos-desarrollo-sostenible-ods

10. De aqui en mas, y para simplificar cada vez que hagamos referencia al segmento de 13 a 29 afos, objeto de nuestro relevamiento,

utilizaremos la nominacién de adolescentes y jovenes.
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Guia de Programas Sociales, elaborada en 2021y
reeditado en 2023 por el CNCPS y SIEMPRO (Sis-
tema de informacién, evaluacién y monitoreo de
Programas Sociales), documento también conocido
como “GPS del Estado”, ya que detectamos que
el Ministerio de Educaciéon no figuraba; de modo
que nuestra pretension de hacer una linea de base
desde alli, qued6 frustrada, no obstante, de ese va-
lioso documento recuperamos algunas definiciones
sustantivas sobre politicas y programas.

Por otra parte, cabe aclarar que la informacién
relevada a través de los sitios webs no siempre
satisfizo nuestra inquietudes de avanzar en el
conocimiento de los programas segln las vari-
ables de interés (instancias que los coordinan, y
las que los ejecutan, las lineas de intervencion
gue sustentan los organismos, los modos en que
dichos programas son monitoreados, sus bene-
ficiarios potenciales y efectivos), por lo que, en
algunos casos, complementamos el relevamiento
con entrevistas a informantes clave™.

Conceptualmente partimos de entender que:

“las politicas sociales comprenden las ac-
ciones y decisiones del Estado y Gobierno
para alcanzar el bienestar social, la equi-
dad, las condiciones propicias para la re-
produccion material de la vida, la justicia y
la paz social, con el fin Gltimo de asegurar
la continuidad del desarrollo de la sociedad
(...) Entendiendo, en este caso, que signifi-

ca alcanzar cierto ‘umbral de ciudadania’.
(SIEMPRO, CNCPS y APN, 2023, 13)

Los programas sociales, por su parte, refieren:

“a un conjunto de acciones concretas de
las politicas sociales dirigidas a sectores
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previamente determinados de la poblacion,
cuya finalidad se orienta a contribuir a una
mejora sustancial de la calidad de vida y
el modo de vida de las personas, hacien-
do foco en la consolidacién de derechos,
la construccién de capacidades y la con-
tencion de vulnerabilidades sociales. Por
ello, se encuentran relacionados a todos los
ambitos de la vida social y funcionan como
indicadores del bienestar social” (SIEMPRO,
CNCPS y APN, 2023, 13).

Circunscribiéndonos al caso de las politicas pd-
blicas ligadas a la educacion confeccionamos una
serie de tablas (A, B, Cy D) que se encuentran en
las proximas paginas. Para su construccion, segui-
mos los siguientes criterios:

=« De nuestro relevamiento®?, recuperamos el re-
corte a las politicas y programas cuyo organis-
mo responsable es el Ministerio de Educacion
de caracter nacional®.

« Dado que privilegiamos el Objetivo 4 de los
ODS y las metas anidadas, también incluimos o
tomamos a los otros Ministerios o Dependen-
cias responsables de la intervencion implicada
en el cumplimiento de las metas en que el Mi-
nisterio de Educacion es responsable.

=« Nos aproximamos en el registro y analisis de
mayor a menor en grado de agregacion, esto
es de Plan a Programa.

« En relacion a los destinatarios, incluimos los
programas y acciones que entre sus destinata-
rios directos se consigna a poblaciéon compren-
dida entre 13 y 29 ahos aunque no de modo
excluyente (pueden ser también docentes, o
poblacién en general).

11. También las autoras participamos del estudio realizado por CEPAL y UNICEF-LACRO sobre “Operabilidad de los sistemas de proteccion
especializada en América Latina’, en cuyo desarrollo, relevamos valiosa informacion de 19 paises, entre ellos, Argentina. Al respecto, cf.
Lopez-Guemureman "ANALISIS DE LOS SISTEMAS DE PROTECCION ESPECIAL EN AMERICA LATINA", 2022 (documento de Consultoria —

inédito).

12. Nuestra cartograffa es mucho més amplia, ya que también incluye Ministerio de Trabajo, empleo y Seguridad Social, de Desarrollo Social,
de Cultura, de Mujeres, Género y Diversidad, de Interior (Direccion de migraciones), del ANSES, etc. En esta instancia nos conformamos con

componer solo a través de lo mencionado.

13.La estructura de Ministerios y organismos oficiales se vio severamente afectada a partir de la gestion de gobierno asumida en diciembre
de 2023 que, a través del Decreto 8/2023, modifico el organigrama estatal y Ministerios como el de Educacion, Desarrollo Social, Trabajo,
empleo y seguridad social fueron subsumidos, bajo la figura de secretarias, dentro del Ministerio de Capital Humano.



GUEMUREMAN - GONZALEZ - EDUCAR: (PARA QUE? CARTOGRAFIA DE POLITICAS EDUCATIVAS DE ALCANCE
NACIONAL ORIENTADAS HACIA ADOLESCENTES Y JOVENES. ARGENTINA 2017-2023

= Se excluyeron acciones orientadas a infraes-
tructura, formacién y capacitacion docente y
todas las politicas en que los ninos y jovenes
sean beneficiarios indirectos.

= Evitamos volcar duplicaciones en los casos que
las propuestas aparecieran replicadas.

Por dltimo, cabe mencionar que muchas acciones
del Ministerio de Educacion, se inscriben en lineas
con otros ministerios y agencias gubernamenta-
les, como el Ministerio del Interior en todo lo
correspondiente a la regularizacion de migrantes
haitianos, venezolanos y otros nifios y adolescen-
tes peticionantes de refugio, como la Comision
Nacional Migrante, la Defensoria General de la Na-
cién, o el Ministerio de Justicia. En los casos de
violencias de género, diversos programas integra-
les dependen del Ministerio de Mujeres, Género
y Diversidad, y para los temas especificos de dis-
capacidad, la Agencia Nacional de Discapacidad
es la responsable de programas de promocion de
derechos. Esta enumeracidon no taxativa se realiza
a los efectos de mostrar la dificultad de construir
una cartografia integral de las acciones estatales
que aparecen en muchos casos en zonas de yux-
taposicion e interseccion entre diferentes depen-
dencias oficiales.

PROGRAMAS NACIONALES RELATIVOS AL
DERECHO A LA EDUCACION: PREGUNTAS Y
PREOCUPACIONES

En este articulo s6lo abordamos politicas y progra-
mas de alcance nacional, y esta decision, reduce
en forma significativa tanto la dispersién como yu-
xtaposicion y las vacancias. Solo dejamos librado
a la imaginacion del lector/a amplificar los efectos
a un pais federal con veinticuatro jurisdicciones
y escasos o nulos planes, politicas y programas
intersectoriales, con previsibles y aceitados meca-
nismos de articulacién horizontal y vertical, siner-
gia, confluencia de recursos y demas componen-
tes necesarios para que la politica pablica goce de
estandares de equidad.

Cuando nos referimos al derecho a la educacion
lo hacemos del modo mas abarcativo posible.

Es decir, considerando no solo el acceso a la
inscripcion en una institucion educativa sino
también a su permanencia en la misma, a una
trayectoria que implique la incorporacion de
capitales legitimos y legitimados por el sistema
educativo (de todo tipo, aludiendo a las
definiciones de Bourdieu) pero también al respeto
por las diversidades (étnico-nacionales, de género,
etc.) en las diferentes instancias transitadas en
dicha institucion. También importa el desarrollo
de capacidades y la adquisicion de habilidades
para el desempefio en el mercado laboral con
calificaciones que permitan el acceso a empleo de
calidad. Ello no implica desconocer las disputas y
conflictos que se desarrollan en las instituciones
educativas, sino pronunciarnos sobre el ideal
hacia el cual debieran tender estos espacios.

En este marco, cabe preguntarse: {Qué instancias
y con qué dispositivos toman a su cargo la aten-
cion, el abordaje de los distintos aspectos que
involucran el derecho a la educacion, los proble-
mas de acceso, permanencia, finalizacion de ciclos
primario y secundario, capacitacion y formacion
técnica profesional habilitante para el logro de
trabajo decente y de calidad, y demas metas es-
pecificadas en cumplimiento a las prerrogativas
de la CDN, la Ley de Educacion Nacional, la O.G
N2 13 y el Objetivo 4 de los ODS? {Cuales son los
organismos responsables de garantizar los dere-
chos, y quiénes los responsables de las interven-
ciones? {Cdmo se configura el mapa de atencion a
los adolescentes y jovenes con derechos sociales,
econdmicos y culturales vulnerados? éC6mo se con-
figura el mapa de atencién de los adolescentes y
jovenes con vulnerabilidades incluidas las perso-
nas con discapacidad, los pueblos indigenas y la
poblacién en situaciones de vulnerabilidad social
mas gravosas como contextos de movilidad o re-
fugio? éCuales son los organismos del poder ejecu-
tivo encargados de planificar y ejecutar programas
para los adolescentes y jovenes, y cudles los or-
ganismos con foco en las diversas problematicas?

El recorte circunscripto a la poblacién de adoles-
centes y jovenes tiene algunas complejidades,
toda vez que segin la CDN se es nifio hasta los
18 anos de edad; nuestra ley civil reconoce a su
vez la mayoria de edad a los 18 ahos*, nuestro

14. En virtud de una reforma reciente, la ley 26.579/2008. Hasta entonces, la mayoria civil estaba establecida a los 21 afios.
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Cddigo Civil reconoce la franja adolescente entre
los 13 y los 18 afios®, y de acuerdo a la mas
universal de las convenciones, la juventud abarca
desde los 15 a los 29 afios; en tal sentido, algunos
detentan el triple estatuto de nifos, adolescentes
y jovenes, otros de ninos y adolescentes, otros de
adolescentes y jovenes, y otros solo de jovenes.

En la esfera administrativa correspondiente al ambito
de injerencia de las politicas pablicas, los adolescen-
tes jovenes de 16 a 18 afios constituyen una franja
hibrida, pasible de ser atendida por los organismos
especificos de nifiez y adolescencia, asi como tam-
bién por los organismos de juventud, habida cuenta
gue unos extienden sus beneficios hasta los 18, y
otros arrancan su atencién en los 15 o0 16 afos.

En este amplio rango etario, a estos nifios-ado-
lescentes y jovenes les suceden situaciones muy
distintas y son sujetos de politicas pblicas tanto
de los organismos de infancia como los de juven-
tud, amén de las politicas sectoriales especificas
gue administran otras esferas como la educativa,
la cultural, la sanitaria, etc. El recorte realizado a
las politicas educativas circunscribe y acota las
zonas de interseccion entre las competencias de
los organismos.

Hechas éstas y otras aclaraciones en el apartado
metodolégico, analizaremos a continuacién los
programas relativos a el derecho a la educacion
que forman parte de nuestra cartografia de politi-
cas publicas (Ver tablas A, B, Cy D).

El Plan Nacional Estratégico Argentina Ensefa y
aprende (2016-2021) es convergente con el Plan
de finalizacién de Estudios primarios y secunda-
rios. Estos planes contienen una gran cantidad de
programas con diferentes componentes (ministe-
rios provinciales, formacion docente, prestaciones
directas a los estudiantes de diferentes niveles,
adecuacion edilicia y dotacion de infraestructura y
actualizacién curricular).

Este Plan se complementa con el Plan Nacional
de Lectura y el Plan Federal Juana Manso. Tal como
puede observarse, dichos planes apuntan a la
continuidad educativa, al aprendizaje de habilida-
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des basicas como la lecto-escritura, y también a
la reduccién de brechas y desigualdades favore-
ciendo el acceso a la educacion y las tecnologias.
Bajando al nivel de programas, en el relevamien-
to se seleccionaron los programas orientados se-
gln ejes tematicos, a los que hemos clasificado y
agrupado (y solo en forma esquematica a los fines
de una lectura analitica) del siguiente modo:

a) La inclusiéon educativa, a la recuperacion de
los estudiantes que no finalizaron los estudios,
0 que se desgranaron producto de la pande-
mia o diversas vulnerabilidades sociales y la
terminalidad de estudios del ciclo primario o
secundario;

b) La inclusion educativa con foco en territorio, y
desventajas estructurales (contextos de movili-
dad, migracidn, refugio, contextos de encierro
punitivo o pueblos originarios);

¢) Orientados a la capacitacion profesional y edu-
cacion técnica;

d) De promocién de la empleabilidad y orientados
al mercado de trabajo;

e) De promocién de igualdad de género y educa-
cion sexual integral.

Una primera lectura muestra que la mayoria de los
programas incluyen una TCl que se percibe en forma
de estipendio mensual o periddico y cuya erogacion
corresponde a la Administracion Nacional de la Se-
guridad Social (ANSES), de alli que muchas veces se
atribuya al ANSES la gerencia del programa, cuan-
do en términos estrictos sélo es el responsable de
la prestaciobn monetaria incluida como componente
del Programa. Uno de los casos mas claros en este
sentido es la Asignacion Universal por Hijo (AUH),
gue administra la ANSES y que exige entre sus con-
dicionalidades la matriculacién y asistencia a las ins-
tituciones educativas, asi como la presentacion de
una certificacién de controles sanitarios. De ningiin
modo, la AUH es un programa educativo, pero para
percibir la AUH el nifio o adolescente debe con-
currir a la escuela y certificar su asistencia en la
oficina del ANSES.

15. Ley 26.994/2014 ARTICULO 25.- Menor de edad y adolescente. Menor de edad es la persona que no ha cumplido dieciocho afios. Este
Codigo denomina adolescente a la persona menor de edad que cumplié trece afios.



GUEMUREMAN - GONZALEZ - EDUCAR: (PARA QUE? CARTOGRAFIA DE POLITICAS EDUCATIVAS DE ALCANCE
NACIONAL ORIENTADAS HACIA ADOLESCENTES Y JOVENES. ARGENTINA 2017-2023

Lo cierto es que la ANSES es el organismo que cen-
traliza la mayor cantidad de informacién sobre los
destinatarios y beneficiarios de la seguridad social y,

por lo tanto, es el organismo més idéneo para cruzar
la informacién sobre los titulares de los programas y
beneficiarios y asi evitar las duplicaciones.

Tabla A. INCLUSION EDUCATIVA, TERMINALIDAD ESTUDIOS PRIMARIOS Y SECUNDARIOS. REMATRICULACION

PROGRAMA RESPONSABLE OBJETIVOS DESTINATARIOS
META/RESPONSA
BLE
INTERVENCION
Plan Estratégico MINISTERIO DE Establece los ejes, objetivos y Ministerios de Educacién
Nacional EDUCACION lineamientos de politica educativa provinciales
Argentina Ensefia para el periodo 2016-2021.
y Aprende 2016-
2021
Plan Nacional de MINISTERIO DE Garantizar a todos y todas el Docentes, alumnos y alumnas
Lectura EDUCACION derecho a leer de todos los niveles y
(Programa modalidades
Educativo
Nacional para el
Mejoramiento de
la Ensefianza de
la Lectura)
Plan Federal MINISTERIO DE 1. Ofrecer continuidad en la Docentes, estudiantes y
“Juana Manso” EDUCACION ensefianza en contextos de escuelas.
emergencia y acompafiar la
modalidad.
2. Promover el acceso a la
tecnologia con un criterio de
igualdad.
3. Renovar las practicas de
ensefianza desde el disefio de las
politicas publicas en lugar de actuar
en consecuencia a la adquisicion de
tecnologia.
Egresar MINISTERIO DE Busca garantizar el egreso efectivo Estudiantes que terminaron de
EDUCACION de las trayectorias comprendidas cursar la escuela secundaria
entre los afios 2016 y 2020 entre el 2016 y el 2020 y no se
inclusive. Implica el cursado de graduaron por adeudar
trayectos curriculares con instancias | materias.
presenciales y autbnomas.
Plan de MINISTERIO DE Ratificar y sostener acciones Joévenes y adultos que no
Finalizacion de EDUCACION orientadas a atender situaciones finalizaron su escolaridad
Estudios como las de aquellos que no han
Primarios y iniciado o completado su educacion
Secundarios primaria y/o secundaria, siendo el
Plan FinEs una herramienta valiosa,
entre otras, a rescatar y fortalecer,
en el marco de la modalidad de
Educacion Permanente de Jovenes
y Adultos, y en vinculacion estrecha
con la Modalidad de Educacion
Técnico Profesional.
Libros como MINISTERIO DE Fomentar y fortalecer el encuentro Nifios, nifias y familias
puentes EDUCACION de los nifios, nifias y las familias con
los libros que habitan las bibliotecas
escolares de nuestro pais.
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2024
Tabla A. Continuacion
PROGRAMA RESPONSABLE OBJETIVOS DESTINATARIOS
META/RESPONSA
BLE
INTERVENCION
PROGRESAR MINISTERIO DE Garantizar el derecho a la Alumno en todos los niveles de
EDUCACION/ educacion y fortalecer las formacién durante su
ANSES trayectorias educativas de jovenes trayectoria académica.
que quieran formarse Progresar obligatorio: alumnos
profesionalmente, finalizar su regulares de 16 a 24 afos,
educacion obligatoria o estén nativos, naturalizados o con 2
estudiando una carrera del nivel afios de residencia legal y
superior. contar con DNI, con ingresos
(tanto del joven y como de su
grupo familiar) no superiores a
3 SMVM. Sin limite de edad p/
pueblos originarios, trans, con
discapacidad, refugiadas o
afrodescendientes/afroargentin
as. Hasta 35 afios para
personas con hijas/os menores
de 18 afos pertenecientes a
hogares monoparentales. //
Progresar Nivel Superior:
alumnos regulares de 17 a 24
afios, nativos, naturalizados
Programa MINISTERIO DE 1. Alentar y propiciar la continuidad Alumnos/as de la educacién
“Acompanar: EDUCACION en los estudios en todos los niveles | obligatoria
Puentes de del sistema.
Igualdad” 2. Evitar que las condiciones
adversas fuercen el alejamiento de
nifias, nifios y adolescentes del
ambito escolar.
3. Promover y facilitar la
reanudacion y culminacion de las
trayectorias interrumpidas, tanto
previo a la pandemia del nivel
secundario como aquellas que se
han visto potenciadas por la
pandemia y su secuela de
desigualdades
Programa MINISTERIO DE Programa destinado a revincular NNyA que interrumpieron de
Nacional “Volvé a | EDUCACION estudiantes que interrumpieron total | manera total o parcial su
la Escuela” o parcialmente su vinculo con la vinculo con la escuela con
escuela producto de la pandemia. motivo del cese de la
Consistio en identificacion y presencialidad producto de la
blusqueda de los estudiantes y pandemia por COVID-19
desarrollo de estrategias para
reingreso, sostenimiento de
trayectorias e intensificacion de
aprendizajes.
Programa MINISTERIO DE Proporcionar recursos tecnologicos Estudiantes y docentes de
CONECTAR EDUCACION (computadoras) en las escuelas escuelas secundarias de
IGUALDAD publicas de gestion estatal y gestion estatal y escuelas
elaborar propuestas educativas con | especiales
el fin de favorecer la incorporacion
de las mismas en los procesos de
ensefianza y de aprendizaje.
Programa MINISTERIO DE Garantizar el derecho a la Comunidades educativas sin
“Seguimos EDUCACION educacién y a la generacién de las acceso a internet en lo que
Educando”, Serie condiciones pedagdgicas para hace a sus derechos
Cuadernos ensefar y aprender en todas las educativos, priorizando a
escuelas; el sostén y aquellas en situacion de
acompafnamiento a estudiantes, aislamiento, ruralidad y
docentes, escuelas y familias para contextos de alta vulnerabilidad
transitar la situacion del ASPO y social; sin perjuicio que también
DISPO; y el cuidado de la salud de se orientan a la poblacion
la comunidad educativa educativa en general, en tanto
complementan las acciones
que, a través de los canales
digitales, se encuentran
disponibles.

Fuente: Elaboracion propia en base a Cartografia PIP 1069. Observatorio de politicas y practicas de las agencias de control social en la

gestion de la poblacion de adolescentes y jovenes: violencias estatales, riesgos y seguridad publica.
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Algunos de los programas de tipo A, incluyen
ademas de la TCl, la transferencia de otros ti-
pos de bienes como libros, cuadernos, guias de
aprendizaje o computadoras. En esta categoria se
ubican programas tales como “Libros como puen-
tes”, “Conectar Igualdad”, “Serie de Cuadernos”,
“Acompanfar puentes de igualdad”, entre otros.

En la misma pretension de favorecer la inclusién
educativa, la terminalidad de estudios primarios
y secundarios y la rematriculacion se inscriben
los programas orientados a atender las desven-
tajas estructurales. En este grupo incluimos el
“Programa Nacional de Acompanamiento socio
comunitario a las Trayectorias educativas” (ex
Programa Asistiré), cuyo objetivo es el de ge-
nerar condiciones territoriales, comunitarias y
escolares para la revinculacion educativa, rein-

greso y permanencia de adolescentes desde los
12 a los 24 afos que se encuentren en riesgo
de abandono escolar; el “Programa Aulas Taller
Moviles — ATM”, que es un programa federal de
formacién continua en territorio, privilegiando
las zonas donde el acceso a la formacion es
limitado; los programas educativos inscriptos
en programas de mayor alcance destinados a
garantizar los derechos sociales, econémicos y
culturales de personas en situacion de movili-
dad, refugio, rescate de trata de personas con
fines de explotacién laboral y sexual (Determi-
nacion de Estatuto de Refugiado, de la Condi-
cién de apatrida, de Educacion, Migraciones vy
movilidad humana); de personas en contextos
de encierro punitivo, apoyo para la escolaridad
de alumnos pertenecientes a pueblos origina-
rios, entre las iniciativas mas relevantes.

Tabla B. INCLUSION EDUCATIVA CON FOCO EN TERRITORIO, Y DESVENTAJAS ESTRUCTURALES

RESPONSABLE
META/RESPON
SABLE
PROGRAMA INTERVENCION | OBJETIVOS DESTINATARIOS
Generar condiciones territoriales,
comunitarias y escolares para la
revinculacion educativa, el reingreso y la
Programa permanencia de adolescentes y jovenes
Nacional de entre los 12 y 24 afios que se Adolescentes y jévenes cuya
Acompariamien encuentran en riesgo de abandono trayectoria escolar de nivel
to escolar, aquellos que no estén secundario esta en riesgo de
Sociocomunitar escolarizados y quienes han visto abandono escolar, aquellos que
io alas debilitadas sus trayectorias educativas no estan escolarizados y
Trayectorias producto de la Pandemia COVID-19 19, | quienes vieron debilitadas sus
Educativas (ex- a partir de estrategias integrales y trayectorias educativas producto
Programa MINISTERIO DE | colectivas que fortalezcan las de la pandemia COVID-19 19
Asistiré) EDUCACION trayectorias educativas durante 2020.
“Aulas Taller Personas de distintas franjas
Moviles - ATM” etarias que requieran por
Programa distintas circunstancias una
federal de certificacion de formacion en
formacién Llegar con formacion continua a lugares | ETP ya sea continua de
continua en MINISTERIO DE | del territorio argentino en donde el Formacion Profesional o
territorio. EDUCACION acceso a la Formacion es limitado. continua de ET.
MINISTERIO DE
Determinacién | EDUCACION/ Reconocer y proteger a las
del Estatuto de | Ministerio del Reconocer y proteger a las personas personas solicitantes de asilo y
refugiado Interior solicitantes de asilo y refugiadas refugiadas
Reconocimient | MINISTERIO DE
odela EDUCACION/ Toda persona solicitante de la
condicién de Ministerio del condicion de apatrida, o
apatrida Interior Proteger a las personas apatridas. apatrida.
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RESPONSABLE
META/RESPON
SABLE |
PROGRAMA INTERVENCION | OBJETIVOS DESTINATARIOS
Programa que procura disefiar politicas
publicas para el efectivo ejercicio del
derecho a la educacioén de las personas
migrantes, asi como abordar las
barreras relacionadas al acceso,
permanencia y egreso de los sistemas
educativos, la certificacion de saberes,
Programa estudios y competencias y la
Educacion, implementacion de acciones que
Migraciones y combatan toda forma de violencia,
Movilidad discriminacién y exclusion en las Comunidad educativa en
Humana practicas de las instituciones educativas. | general

Apoyo para la
escolaridad de

Para adolescentes y jévenes
hasta los 18 afios de edad
pertenecientes a pueblos

alumnos originarios, de nacionalidad
pertenecientes Garantizar terminalidad educativa de argentina en instituciones

a pueblos MINISTERIO estudios primarios y secundarios de educativas de gestion estatal o
originarios EDUCACION poblacién de pueblos originarios privada de oferta Unica.

Apoyo para la NNyA de entre 3 y 18 afios de
escolaridad de Promocién de continuacién de estudios | €dad con Medidas de

Alumnos con MINISTERIO primarios y secundarios de adolescentes | Proteccion de Derechos
Medidas de EDUCACION y jovenes en conflicto con la ley penal establecidas por los organismos

Proteccion de
Derechos y/o
en conflicto con
la Ley Penal

competentes o adolescentes en
conflicto con la Ley Penal se
encuentren o no
institucionalizados/as.

Fuente: Elaboracion propia en base a Cartografia PIP 1069. Observatorio de politicas y practicas de las agencias de control social en la
gestion de la poblacion de adolescentes y jovenes: violencias estatales, riesgos y seguridad publica.

El PROGRESAR (Programa de Respaldo a Estu-
diantes Argentinos) es una bisagra entre los pro-
gramas de tipo A y los de tipo C y D, orientados
a la formacién técnica y la promocién de la em-
pleabilidad, por eso vale la pena detenerse en
su analisis. Inicialmente fue concebido con los
mismos propdsitos de favorecer la terminalidad
educativa secundaria y la capacitacion en oficios
para jovenes a partir de 18 afios, es decir, cuan-
do ya no tuvieran cobertura de la AUH. Asi se
anuncid en enero de 2014. Tres eran los objetivos
fundamentales: apoyar financieramente a uno de
los subconjuntos poblacionales mas vulnerables
de la sociedad, dando un nuevo paso en pos de la
equidad distributiva; promover un nuevo mecanis-
mo de incentivos para relanzar la politica nacional
de apoyo a la generacion de nuevas capacidades
(con la reinsercion y permanencia en el sistema
educativo formal o profesional de los jovenes)

y asi garantizar una menor brecha de clases en
materia de igualdad de oportunidades; impulsar
la demanda agregada, con la inyeccion de hasta
$10.600 millones anuales en el tipo de erogacion
que presenta los multiplicadores keynesianos mas
elevados ‘textual’.

El asunto es que si bien se presentaba como un
programa universal, entre los requisitos conside-
raba la situacion del joven aspirante y la de su
familia, siendo que el ingreso del grupo familiar
no debia superar el salario minimo vital y movil
y el cobro del estipendio era incompatible con
cualquier otro plan social que cobrara alguno de
los integrantes del hogar. La prestacion monetaria
que percibian los titulares del derecho consistia
en una suma mensual que alcanzaba los $600.
No obstante, replicando el disefio de la AUH, el
estipendio efectivo a recibir mensualmente corres-

15. La cifra corresponde a aquel momento y dado los altos indices de inflacion de nuestro pais es dificil de parangonar.
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pondia al 80% del monto fijado —es decir, $480-,
gue se abonaba a través del sistema de pagos
de la ANSES, quedando el 20% restante sujeto
a la correcta acreditacion de asistencia a la en-
tidad educativa en los meses de marzo, julio y
noviembre de cada afo. Al principio, la ANSES era
responsable del pago y de la administracion, aun-
que luego, la gerencia pas6 al Ministerio de Edu-
cacion, quedando la ANSES como garante de la
prestacion de las Becas Progresar. En 2014, en los
primeros cuatro meses de implementacion, ya se
habian inscripto 775.000 jovenes, que sumados a
los migrados desde otros programas, contabiliza-
ron 994.000, esto es, un 63,9% de la poblacién
objetivo identificada segin los calculos de la EPH
2T-2013. Segln una estimacion realizada enton-
ces por investigadores del CEIL mediante un mo-
delo de microsimulacién, aquellos jovenes com-
prendidos en el segmento de 18 a 24 ahos que
efectivamente estaban en condiciones de aplicar
—cumpliendo con todas las condicionalidades y re-
quisitos— ascendian a 1.55 millones.

Esto nos llevd a concluir que aun todos los des-
tinatarios especificos se convirtieran en beneficia-
rios efectivos, el PROGRESAR tenia un techo que
lo ubicaba como un programa de limitado alcance,
un programa que se proclamaba universal, pero
qgue de cara a los hechos era decididamente foca-
lizado, con los componentes de contrato, el cum-
plimiento de objetivos educativos y de controles
sanitarios. Luego el programa cambid, y ya en
2016 desde su nominacion se comenz6 a hablar
de becas. Es decir que muté el sujeto destinatario
del plan: de titular de un derecho a un beneficia-
rio receptor de una beca. Fue entonces que el pro-
grama pasoé de la 6rbita de la ANSES al Ministerio
de Educacién.

Uno de sus principales objetivos fue el de poten-
ciar carreras muy demandadas y esenciales para
el desarrollo del pais (universitarias o terciarias
estratégicas) y cursos de formacion profesional y

docente. En este esquema, se afadieron nuevos
incentivos y nuevas condicionalidades como el
rendimiento. A partir de la evaluacion de desem-
peno, los montos previstos difieren en el segun-
do ano y los afos siguientes. El cambio operado
en el programa fue mucho mas sustantivo que lo
nominal ya que promovi6 un giro neoliberal en la
politica plblica que abraza el emprendedurismo
como modelo deseable e introduce en forma ex-
plicita la l6gica del merecimiento, del sujeto au-
toactivado y de la jerarquia moral de las eleccio-
nes racionalmente mas valoradas.

En 2021, ya en contexto de post pandemia, el
PROGRESAR sufrio una nueva modificacion, ex-
tendiendo la cobertura a grupos en condicién de
vulnerabilidad multidimensional: mujeres con hi-
jos/as menores de 18 afios que se encuentren a
cargo de un hogar monoparental, integrantes de
las comunidades indigenas y/o pertenecientes a
pueblos originarios, y personas trans y travestis.
Se fij6 el limite inferior en 16 anos, y se exten-
dié hasta los 35 afos de edad a las personas
con hijas/os menores de 18 afos pertenecientes
a hogares monoparentales, quitando el limite de
edad para personas trans, de pueblos indigenas,
con discapacidad o refugiadas. De ese modo, el
PROGRESAR se hizo eco de las metas contenidas
en el ODS 4, ampliando el derecho a la educacion.
La mutacion del PROGRESAR a un programa de
terminalidad educativa y formacion profesional con
arreglo a la insercién calificada en el mercado de
trabajo lo marida a los programas que hemos in-
cluido en los items C y D, de formacion técnica
profesional y de promociéon de la empleabilidad.
En este grupo incluimos al programa “FinesTec”,
de finalizacion de estudios técnicos secundarios,
el “Programa IDEAS”, “Programa de Desarrollos de
Proyectos tecnoldgicos en Instituciones de escue-
las técnicas de nivel secundario”, el “Programa de
Becas Estratégicas ‘Manuel Belgrano’, para carre-
ras especificas y segin demanda y luego otros pro-
gramas que implican articulacién entre ministerios.
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Tabla C. PROGRAMAS ORIENTADOS A LA CAPACITACION PROFESIONAL Y EDUCACION TECNICA

RESPONSABLE
META/RESPONSABL
PROGRAMA E INTERVENCION OBJETIVOS DESTINATARIOS
Desarrollar una estrategia federal
de acompafiamiento pedagdgico a
los estudiantes con materias Estudiantes regulares de ET
pendientes de aprobacion de la de nivel secundario que
“FinesTec” Educacion Técnico Profesional de terminaron la trayectoria
Finalizacion de MINISTERIO DE nivel secundario para la obtencion formativa y tienen materias
Estudios Técnicos EDUCACION del titulo de Técnico. pendientes de aprobacion
“IDEAS” Programa
de Desarrollos de
proyectos Promover el desarrollo de
tecnologicos en proyectos tecnologicos orientados a
Instituciones de dar solucion a una problemética de | Equipos de Estudiantes
ETP de nivel MINISTERIO DE la comunidad en la cual la escuela regulares de ET de nivel
secundario EDUCACION técnica esté inserta. secundario.
Fortalecer los procesos de Estudiantes de universidades
acompafiamiento y asistencia a la e institutos universitarios que
Programa poblacion en el actual contexto de tengan insercion comunitaria a
Universidades por aislamiento social, preventivo y través de organismos
la Emergencia del obligatorio, especialmente en los gubernamentales (sean
Covid-19 MINISTERIO DE grupos mas marginados y en nacionales, provinciales o
(PUPLEC19) EDUCACION situaciones de vulnerabilidad. municipales).

Fuente: Elaboracion propia en base a Cartografia PIP 1069. Observatorio de politicas y practicas de las agencias de control social en la
gestion de la poblacion de adolescentes y jovenes: violencias estatales, riesgos y seguridad publica.

De estos programas mencionados en el parrafo
precedente, seleccionamos a modo de ejemplifi-
cacion tres: 1) “Argentina Programa”, en el que
convergen el Ministerio de Educacién y de Desarro-
llo Productivo, en la pretensiéon de capacitar per-
files aptos para el desempeno en la industria del
software, 2) el “Programa de Jovenes con mas y
mejor trabajo” (PJMMT), iniciativa que reconoce el
2008 como aho de inicio y que implica una articula-
cion entre el Ministerio de Educacion, garante de la
meta de generacion de oportunidades de inclusion
social y laboral de los jovenes, con el Ministerio
de Trabajo, Empleo y Seguridad social, responsa-
ble de las intervenciones y acciones especificas de
formacion profesional, practicas laborales o inicios
de actividades productivas de autoemprendimien-
tos. Este programa estaba destinado a jovenes
comprendidos entre los 18 y los 24 afios, y 3) el
Programa Nacional de Inclusion e Integracién de
Jovenes “POTENCIAR INCLUSION JOVEN”.

Es interesante connotar que el PJMMT, como mu-
chas otras iniciativas cuyo propdsito es la inclu-
sién social mediante la incorporacion al mercado
de trabajo, suponen una concepcién moderna de
educacion y trabajo como pilares de integracion
social; por tal motivo, el empleo de calidad es
un objetivo buscado y valorado si a partir de su

logro, los sujetos destinatarios de los programas
logran inserciones estables en trabajo de calidad
con estabilidad y seguridad social. Mientras dis-
cursivamente los objetivos de los programas se
mantienen bastante estables (solo con ligeras va-
riaciones), las transformaciones y los escenarios
sociales mutan y reconfiguran.

Asi, muchos de los programas sociales que incluyen
TCl forman parte de los que Wacquant (2011)
conceptualizd acertadamente como workfare,
es decir, una asistencia social con subsidios
estatales que contemplan como obligacion una
contraprestacion laboral precaria y flexible, y que
suponen el predominio del mérito individual sobre
la solidaridad colectiva, es decir, es el famoso
“salvese quien pueda”, que poco tiene que ver
con la promocion de sociedades inclusivas y
procesos de paz, tal como propone el ODS 16.
Los programas de promocién de habilidades para
la insercion laboral muchas veces se disefian con
escenarios que se han reconfigurado en cuanto
a los pilares de integracién social. Con gran
nostalgia moderna, muchos de nosotros duelamos
la sociedad que ya no es y padecemos el nuevo
régimen de las desigualdades solitarias, tal como
acertadamente bautizd Dubet (2023) a esta etapa
del neoliberalismo desalmado.
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En 2021, en la misma linea del PMyMT, se cre6 el
Programa Nacional de Inclusién e Integracion de
Jovenes “POTENCIAR INCLUSION JOVEN”, que ar-
ticulé al Ministerio de Educacién con el Ministerio
de Desarrollo Social y fue disefiado para promover
la inclusién e integracion social de jovenes com-
prendidos entre los 18 y los 29 ahos en situacion
de vulnerabilidad y desocupados. Este programa se
canaliz6 a través de organizaciones sociales y privi-
legi6 la inclusion laboral de los jovenes por sobre
la calidad del empleo, fue un workfare extendido.

Nos queda referenciar muy someramente los pro-
gramas como el “Programa de Educacion Sexual in-
tegral” (ESI), sumamente relevante para que todas
las personas que pasan por ambitos educativos,
independientemente de su edad, quienes adquie-
ren conocimientos sobre educacion sexual integral,
e igualmente, incorporan la perspectiva de género
en sus practicas vitales. El “Programa de Estrate-
gias de promocion de igualdad de género”, en ar-
ticulacion con el Ministerio de Mujeres, Género y
Diversidad, ha sido de relevancia sustantiva.

Tabla D. PROGRAMAS DE PROMOCION DE LA EMPLEABILIDAD Y ORIENTADOS AL MERCADO DE TRABAJO

RESPONSABLE
META/RESPONS
ABLE
PROGRAMA | INTERVENCION OBJETIVOS DESTINATARIOS
Generar oportunidades de inclusién social y
laboral de las y los jovenes a través de Jovenes de dieciocho (18) a
acciones integradas que les permitan veinticuatro (24) afios de edad,
identificar el perfil profesional en el cual inclusive, que residan en forma
deseen desempefiarse, finalizar su permanente en el pais, que no
Ministerio de escolaridad obligatoria, realizar experiencias | hayan completado el nivel
Programa Educacion/Ministe | de formacion y/o de practicas calificantes en | primario y/o secundario de
Jovenes con | rio de Trabajo, ambientes de trabajo, iniciar una actividad educacion formal obligatoria y
Méas y Mejor | empleoy productiva de manera independiente o que se encuentren en situacion
Trabajo Seguridad Social insertarse en un empleo. de desempleo.
Ministerio de
Educacion/Ministe | Viabilizar iniciativas de formacion que
Argentina rio de Desarrollo puedan promover rapida empleabilidad en la
Programa productivo industria del software Jovenes
Estudiantes regulares
(ingresantes entre 18 y 30 afios y
cursantes hasta 35 afios) de
nacionalidad argentina (o
naturalizados) con DNI inscriptos
en una Universidad Publica
Nacional o Provincial en alguna
de las carreras establecidas en
la convocatoria. Sin limite de
edad para personas con
Becas de 12 meses con posibilidad de discapacidad, madres de hijas/os
renovacion c/ afio hasta un maximo de 3 en menores de edad en hogares
Programa de pregrado y 5 en grado. Areas: Alimentos, monoparentales y/o personas
becas Ambiente, Computacion e Informatica, pertenecientes a pueblos
estratégicas Energia convencional y alternativa, Filosofia, | originarios. Ingresos del hogar
Manuel Logistica y Transporte, Petréleo y Gas, menores a 3 salarios minimos,
Belgrano Mineria y Ciencias basicas. vitales y moviles (SMVM).
PROGRAMA
NACIONAL
DE
INCLUSION Promover la inclusion e integracion social de
E jovenes de 18 a 29 afos, en situacion de
INTEGRACI vulnerabilidad a través del acceso a recursos
ON DE y acciones que garanticen sus derechos
JOVENES basicos, econémicos, sociales y culturales y
“POTENCIA Ministerio de su incorporacion a estrategia de
R Educacion/Ministe | acompafiamiento que propicien su
INCLUSION rio de Desarrollo participacion en el desarrollo de proyectos Jévenes de 18 a 29 afios, en
JOVEN". Social de vida. situacion de vulnerabilidad.
Trabajadores/as desocupados/as
mayores de 18 afios que
acrediten su discapacidad
Asiste a trabajadoras y trabajadores mediante CUI (leyes N° 22.431,
desocupados con discapacidad en el N° 24.901 o norma similar
Programa desarrollo de su proyecto ocupacional, a provincial) cuenten con LE, LC o
Promover la Ministerio de través de su inclusion en actividades que les | DNI; CUIL, residencia
Igualdad de Educacion / permitan mejorar sus competencias, permanente en el pais y que
Oportunidad Ministerio de habilidades y destrezas laborales, insertarse | busquen empleo. Pueden
es de Trabajo, Empleoy | en empleos de calidad y/o desarrollar participar personas que perciben
Empleo Seguridad Social emprendimientos independientes. una Pension No Contributiva.

Fuente: Elaboracion propia en base a Cartografia PIP 1069. Observatorio de politicas y practicas de las agencias de control social en la

gestién de la poblacién de adolescentes y jovenes: violencias estatales, riesgos y seguridad publica.
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A MODO DE CONCLUSION

El espacio educativo suele ser un escenario de
disputas de sentidos. Un ambito que interpela a la
sociedad en su conjunto. Aunque suele aparecer
en la agenda mediatica, por ejemplo, debido a
ciertos acontecimientos de variada relevancia y/o
duracion: desde la no presencialidad durante la
pandemia COVID-19 pasando por paros docentes
hasta discusiones sobre vouchers educativos, las
instituciones educativas y sus actores son inter-
pelados frente a las desigualdades que se repro-
ducen en el ambito social en general. En un in-
tento por evitar tener una vision restrictiva sobre
el asunto de la educacidn, el analisis de politicas
estatales nos permite ampliar la mirada y encua-
drar el tema dentro de lo que diversos autores
denominan la nueva cuestion social.

Como hemos descrito, las obligaciones estata-
les sobre la educacion como cuestion del Estado
Nacional fueron progresivamente trasladadas a
las instancias provinciales. Este primer aspecto,
evidencia una primera debilidad de aquel Estado
para gestionar asuntos en materia educativa. No

SECCION » DOSSIER

obstante, la existencia de ciertas politicas pabli-
cas nacionales nos permitié indagar sobre cémo
es pensado su rol (aun con sus restricciones) en
relacion a la agenda de la educacion.

Partiendo de las herramientas normativas y con-
ceptuales desarrolladas en las paginas preceden-
tes nos propusimos realizar algunas lecturas so-
bre una serie de programas de alcance nacional
vinculados al derecho a la educacién de adoles-
centes y jovenes. Este analisis incluyd una breve
descripcion del contenido de cada uno vy las lec-
turas que podemos realizar de los mismos, sus
potencialidades, limitaciones, tensiones y contra-
dicciones en el marco de un sistema econdmico
que desemboca en modelos de sociedades cada
vez mas excluyentes y desiguales.

Entendemos que las politicas nacionales que se
reflejan en la cartografia evidencian respuestas
estatales fragmentadas a problematicas estruc-
turales y que se alejan de una vocacién univer-
salista, que en algunos momentos histdricos de
nuestro pais, (con marchas y contramarchas, con
aciertos y errores), estuvo presente.
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ARTICULACION UNIVERSIDAD

Y SOCIEDAD. EL CASO DE LA
EMERGENCIA ALIMENTARIA EN EL
CONURBANO BONAERENSE.

Resumen

El presente articulo tiene por objetivo problematizar, a partir de una experiencia concreta, como se desplie-
ga un proyecto de cooperacion interinstitucional entre la universidad y un municipio del area metropolitana
de Buenos Aires. De modo mas especifico el proyecto que motiva este articulo se dio en un contexto muy
especial como fue la post pandemia y en el marco del programa “Argentina contra el Hambre”. El articulo
busca poner en valor aprendizajes referidos a los procesos de vinculacién y socializacion de conocimiento
Gtil para la gestion municipal, con foco en el caso de la politica alimentaria de alcance territorial y el uso de
tecnologia para la inclusion social.

Palabras Clave: Municipio; Tecnologia; Inclusion social; Comedores comunitarios.
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Summary

SECCION » DOSSIER

The aim of this article is to discuss, based on a concrete experience, how an inter-institutional cooperation
project between the university and a municipality in the metropolitan area unfolds. More specifically, the
project that motivates this article took place in a very special context, that of the post-pandemic period,
within the framework of the “Argentina Against Hunger” program. The article seeks to highlight the lessons
learned regarding the processes of linking and socializing useful knowledge for municipal management,
focusing on the case of territorial food policy and the use of technology for social inclusion.

Key words: Municipality; Technology; Social inclusion; Community kitchens.

INTRODUCCION

El presente articulo tiene por objetivo problema-
tizar, a partir de una experiencia concreta, cdmo
se despliega un proyecto de cooperacion interins-
titucional entre la universidad y un municipio del
area metropolitana de Buenos Aires. De modo
mas especifico, el proyecto que motiva este arti-
culo se dio en un contexto muy especial: la post
pandemia, en el marco del programa “Argentina
contra el Hambre”.

Esta iniciativa fue seleccionada en una convocato-
ria que resulté masiva, en tal sentido su aproba-
cion fue resultado de una compulsa. Una de las
condiciones de aprobacion fue que la contraparte
se interesara en la propuesta y se comprometiera
a involucrarse en el proyecto. El acuerdo se esta-
blecidé entre el Centro de Estudios de Ciudad de
la Facultad de Ciencias Sociales de la UBA (CEC.
Sociales) y la Municipalidad de la Matanza, a tra-
vés de sus Secretarias de Desarrollo Social y Pla-
neamiento Estratégico.

El proyecto, titulado “Barrios populares y acceso
a servicios publicos para la produccién y abasteci-
miento de alimentos” (Argentina contra el Hambre,
FONCyT 2021-2022), tuvo una duracién de dos

afos y concluyd en diciembre de 2023. Este arti-
culo busca destacar los aprendizajes obtenidos en
relacién con los procesos de vinculacién y socia-
lizacién de conocimientos (tiles para la gestion.:

A los fines de indagar las interacciones produci-
das en el marco del proyecto el articulo toma el
enfoque de Long y Franklin (2004) y los trabajos
pioneros de Aguilar Villanueva (1993; 2015). Los
mismos tienen el mérito de descartar una concep-
cion unidireccional y descendente de las decisiones
de gobierno. En cambio, la vision boton-top que
proponen Long y Franklin (2004) supone que hay
procesos de negociacion de diferentes grados en el
proceso de implementacién de las politicas y sus
derivaciones programaticas. Los conocimientos de-
sarrollados en un ambito académico no son nece-
sariamente “paquetes cerrados” que se adoptan (o
no), sino que se adaptan y transforman producto
de la aplicacion y el interés de la contraparte.

El articulo se compone de tres partes: 1) una re-
flexion conceptual y metodolégica sobre el estu-
dio de la vinculacion; 2) un analisis de la incorpo-
racion de instrumentos digitales de gestion en el
marco de los enfoques de gobernabilidad aplica-
dos a las politicas que operan en el campo de la
politica social, mas especificamente de seguridad

1. El equipo por parte de la FSOC/UBA estuvo formado por Adriana Clemente como directora; Pablo Molina Derteano, Domingo Patrén
Risso y Miguel Pich-Aguilera como parte del equipo técnico del CEC.Sociales y por parte del Municipio las secretarias de Desarrollo Social,
dirigido por Nicolds Fusca, y la Direccion General de Coordinacion e Innovacion, dirigida por Antonio Colicigno.
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alimentaria, un breve resumen de las dimensio-
nes que activo la experiencia de vinculacion que
se recupera en este articulo y 3) observaciones
sobre la experiencia y sus lecciones en clave de
vinculacién.

SOBRE LA VINCULACION Y SUS
DIMENSIONES

En el campo de las politicas pablicas la aplicabili-
dad de los conocimientos y el acuerdo en el alcan-
ce de la idea de conocimiento dtil (Brunner, 2000)
es un tema controvertido. Dentro de las ciencias so-
ciales no se pueden establecer correlaciones claras,
como pareciera ocurrir en medicina e ingenieria,
atribuibles a tal o cual programa de investigacion
0 a ciertas capacidades y dinamicas vinculadas a la
experiencia de esos campos disciplinares. A mane-
ra de hipdtesis se puede decir que la funcion de la
investigacion social en la agenda publica reprodu-
ce la misma relaciéon controvertida que se estable-
ce entre investigacion e intervencion, tanto por el
efecto de la diferente naturaleza y légica de esas
practicas como por sus dispositivos institucionales
(Estébanez, 2007). Por un lado, la intervencion esta
sujeta a presiones y decisiones pragmaticas; por
el otro, la investigacion social esta atravesada por
sus propias urgencias de acreditacién y su apego al
método, lo que hace compleja la correspondencia
de sus aportes con las dindmicas de cambio que
experimenta la sociedad, estas dinamicas cuanto
mas territorializadas, mas intensa tiende a ser su
reconfiguracion y los atravesamientos coyunturales
gue las definen.

El aporte de la academia pocas veces logra intro-
ducir cambios en la llamada “arena de las deci-
siones” (Brunner, 2000). Es mas comin encontrar
procesos interactivos que la investigacidon social
acompana a partir de demandas puntuales. El
aprovechamiento del conocimiento es un nodo
irresoluble del debate académico que no admite
formulas ingenieriles, se trata de procesos com-
plejos en los que hay encuentros y desencuentros
de interés. El principio de socializacién del cono-
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cimiento alude a procesos que superan la divulga-
cion de resultados y apuesta a la co-construccién
de conocimiento (Spieguel, 2018).

Por su parte Kababe (2014), en referencia a los
procesos de vinculacion y las interacciones que
se dan entre las partes, define como esfuerzos de
adaptacion por parte de los investigadores y de
adquisicion por parte de los politicos. Para que
esto ocurra, la autora destaca las practicas de co-
municacion, de trabajo en red interinstitucional y
las practicas de intermediacion que bajo diferen-
tes modalidades buscan resolver problemas en
base a asesoramientos técnicos y otras modali-
dades de cooperacion. En este Gltimo grupo de
practicas de mediacién técnica es donde se inscri-
ben las experiencias de vinculacién con foco en el
desarrollo de Tecnologias para la Inclusién Social
(TIS), como es el caso que motiva este articulo.

Siguiendo a Thomas (2012), el concepto de TIS
remite a las “formas de disenar, desarrollar, im-
plementar y gestionar tecnologias orientadas a
resolver problemas sociales y ambientales, gene-
rando dindmicas sociales y econémicas de inclu-
sién social y de desarrollo sustentable” (Esper y
Scolarici, 2023: 63). De esta forma, la transferen-
cia desde la academia en la forma de TIS implica
un espacio de encuentro entre actores para lograr
estos disefios y su aplicacion, descartando toda
unilateralidad. Las TIS se alinean con uno de los
modelos propuestos por Weiss (1979) en su cla-
sico ensayo sobre vinculaciones entre ciencia y
tecnologia y sociedad: el modelo de interaccion.
“El modelo de interaccidon parte de la premisa de
que la utilizacién del conocimiento depende de la
ocurrencia de variadas interacciones entre el ge-
nerador y el usuario del conocimiento, y que estas
interacciones suceden de manera desordenada
-no lineal- en el tiempo. El modelo postula que las
interacciones ocurren sobre la base de objetivos
que se formulan a partir de las necesidades e inte-
reses de todos los actores del proceso. Se asume
gue, a mayor interaccion entre los actores, mayor
es la probabilidad de utilizacién del conocimiento
(Mayada Fabbri, 2023, 251).2

2. Los otros tres modelos serfan: 1) science-push, impulsado por el sistema cientffico y adoptado por otros actores ; 2) el modelo demanda-
pull, orientado por la agenda politica, en donde el trabajo del sistema cientifico se orienta a las necesidades de los posibles adoptantes y; 3)
el modelo de diseminacion que supone que el sistema cientifico va desarrollando y difundiendo sus avances y que, pueden ser adoptados
0 No, por otros actores, pero en todo caso, éstos No tuvieron participacion en la construccion de conocimiento (Weiss, 1979; Mayada Fabbri,

2023)
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Entre las dimensiones de estas tecnologias figura
la gestion asociada, que el mismo Thomas define
como proceso politico técnico y como escenario
de concertacion entre actores diversos que impli-
ca incluir en la negociacion a los sectores con
menores recursos de poder (Mayada Fabbri, 2023,
98). Otras dimensiones refieren a la soberania del
conocimiento cientifico y la tecnologia, la soste-
nibilidad social y medioambiental y las formas de
fortalecimiento de la vida democrética y participa-
cién ciudadana.

De modo complementario, la perspectiva de ana-
lisis de “abajo hacia arriba” en la que se inscribe
este trabajo supone que: a) los actores se sir-
ven de las redes para transformar los contenidos,
modalidades dando como emergente un producto
cualitativamente diferente al inicialmente plan-
teado; b) las experiencias y resultantes de la im-
plementacién sufren una segunda transformacion
para ser adaptables a los requisitos del campo
académico y; ¢) las practicas de intermediacién se
inscriben en la transformacion sefalada en el pun-
to cuyo objetivo, entre otros, es el sostenimiento
de la gestion (Bertranou et al, 2023). Es decir, una
forma de retroalimentacién en linea con el modelo
y los objetivos que motivan la interaccion a partir
de la cual las partes a transformar los intereses
particulares en un interés coman.

EL ESTUDIO DE LAS VIEJAS Y NUEVAS
CENTRALIDADES DE LA POBREZA

A continuacién particularizamos a un actor clave
en los resultados que puede dar un proceso de
vinculacion que busca incidir en la ejecucion de
las politicas, nos referimos a los gobiernos muni-
cipales. Ultimo eslabén de la ejecucién de las po-
liticas pablicas, lo que le asigna un lugar central
en la relacion con destinatarios e impacto final de
las politicas, particularmente las sociales (cuidado
infantil, complementacién alimentaria, inclusién
social, etc). El rol del municipio como productor
de politica social supone un sistema de capacida-
des (técnicas y financieras) y fundamentalmente
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de competencias asignadas y consolidadas en el
tiempo. De ahi que las variables de contexto (so-
cial y econémico) se combinan, entre otras cosas,
con las particularidades de la ciudad, su pobla-
cion y la capacidad de gestion de su gobierno
local (Clemente, 2009).

El caso de las politicas alimentarias es unos de los
campos de competencia del municipio compartido
entre diferentes jurisdicciones, a la vez de consti-
tuir un sector sensible que opera en dos sentidos
con igual eficacia, ya sea que se trate de preven-
cion o de mitigacion de necesidades nutricionales
ya expresadas. Oportunamente, los estudios en
torno a derivaciones de la crisis de inicio de siglo
habian permitido conceptualizar el rol de las po-
liticas sociales descentralizadas asi como de los
municipios como sus principales ejecutores y pro-
ductores de nuevas centralidades urbanas.3

La idea de centralidad alude a nodos de poder,
espacios donde se pone en juego algln tipo de
hegemonia en torno a la administracién de un re-
curso esperado y necesario. En ese sentido, la
centralidad radica en el tipo de recurso y en las
disputas que se dan en torno al mismo. En la
medida que se consolida la co-gestion de las poli-
ticas asistenciales entre el gobierno (en cualquiera
de sus planos), es el propio Estado el que atribu-
ye y distribuye poder propiciando o desalentando
esos nodos.

Las redes que ocupan el interés de este traba-
jo se pueden definir como mixtas por combinar
areas que son parte de la politica gubernamental,
con organizaciones sociales con diferentes esta-
dios de institucionalizacion. Es de considerar que
las politicas asistenciales lograron cobertura por
efecto de estas redes a las que se les atribuye
capacidad de contencion y de articulacion.

La etapa de trabajo colaborativo entre el munici-
pio y la universidad que comprende este proyecto
ocurre en la post pandemia, momento en que los
movimientos sociales se constituyeron en un actor
clave del control de las prestaciones territoriales

3. En este caso la nocién de centralidad se amplia y no se refiere a los nodos en torno a los que se organiza la dindmica urbana espacial
(seguin su acepcion tradicional), sino a cémo las necesidades sociales mas urgentes y los modos en que estas se satisfacen, motivo de

centralidades con foco en la pobreza (Clemente, 2009).
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a partir del manejo de recursos ministeriales y de
su capacidad para mantener la presencia en los
territorios, a pesar de las restricciones de movili-
dad que afectaron los circuitos formales de abas-
tecimiento durante el aislamiento. En tal sentido,
la idea de centralidades de la pobreza cobra una
renovada vigencia, ya que a la emergencia nutri-
cional en este periodo se le sumé la emergencia
sanitaria, resultando estas redes un recurso clave
para paliar las restricciones que dej6 el aislamiento
preventivo implementado entre el 2020 y el 2021.
Terminado ese periodo las autoridades municipales
se encontraron con un escenario que los interpeld
en materia de control y planificacién, ya que al au-
mento de la pobreza se sumo la precariedad de so-
luciones gestionadas por fuera de los parametros
gue se supone debe garantizar el Estado.

NOTAS SOBRE EL CASO DE LOS
COMEDORES COMUNITARIOS

En Argentina el caso de la seguridad alimentaria
tiene antecedentes institucionales desde media-
dos del siglo XX, particularmente inscriptos en el
sistema educativo (nivel primario). Desde la déca-
da del 8o y asociada a las crisis hiperinflacionarias
se encuentran los principales antecedentes de los
llamados comedores comunitarios, esta nocion
abarca un amplio espectro de espacios en los que
el alimento es el elemento que amalgama otras
dimensiones de lo que se conceptualiza como cui-
dado comunitario (lerullo, 2019). Segiin los estu-
dios previos, se debe observar que en los ciclos
de expansion de los comedores y por efecto de
la emergencia, el denominador com(n es la des-
profesionalizacién y la precarizacion de las redes.

LA TERCERA OLA

Los relevamientos que captan la antigiiedad de
las redes de comedores comunitarios dan cuenta
de una periodicidad con hitos claros, tales como

EN EL CONURBANO BONAERENSE.

la hiperinflacion de fines de los 8o y la crisis de
la convertibilidad de los 9o0. En todos los casos la
regularidad fue que pasada la crisis se redujeron
los espacios de comensalidad y comenzé un ciclo
de reconversion. La accion de politicas especificas
en uno u otro periodo explica la institucionaliza-
cion de los espacios mas jovenes y la progresiva
consolidacion de los pre existentes, asi como la
mortalidad de aquellos espacios que no tuvieron
potencial para reinventarse o que vuelven a sus
actividades anteriores una vez superada la crisis.

La tercera ola refiere al periodo en que el creci-
miento de la cantidad de comedores expresa la
cuestion social en la sociedad Argentina. En el pe-
riodo del gobierno de la Alianza PRO (2016-2019)
se observd el crecimiento exponencial de los co-
medores barriales, explicados por dos fendémenos
concurrentes: por un lado, el crecimiento por el
deterioro de la situacién econémica (desocupa-
cién, subocupacion y pérdida del poder adquisiti-
vo de los salarios); por otro lado, el cambio en la
perspectiva de aplicacién del gasto. Basicamente
se pasd de subsidiar las politicas descentraliza-
das a cargo de las provincias y sus municipios, a
subsidiar en montos equivalentes a los movimien-
tos y organizaciones sociales. En tal sentido, la
apertura de nuevos espacios de comensalidad de
seguro se expandid en clave de cantidad y cober-
tura, aspecto que no estuvo exento de superposi-
ciones, aumento de la precariedad vy, sobre todo,
falta de control de calidad nutricional por parte de
los dispositivos oficiales (lerullo, 2019).

Entonces, respecto a cdmo el Estado puede o no
contribuir en la consolidacion de la organizacion
del sector, se identifica la intervencién en torno
a por lo menos tres variables que confluyen en
la evolucién de las organizaciones que brindan
refuerzos alimentarios.> Estas variables son: tra-
yectoria institucional, iniciativa de los dirigentes
para ampliar sus prestaciones y capacidad para la
gestion articulada de recursos (tangibles e intan-
gibles). En funcion de cémo se combinan estos

4. Nos referimos a clubes de barrio, iglesias, centros culturales, etc, lugares que actian durante la emergencia y luego retoman sus agendas.

5. Las politicas de asistencia directa son un conjunto de transferencias que realiza el Estado en cualquiera de sus niveles. Estas politicas
operan a través de lineas programaticas, de modo individual o asociadas y forman parte del sistema de politica social para actuar a través de
alguin mecanismo de transferencia directa que supone la tangibilidad de un bien o servicio destinado a producir una satisfaccion material

concreta dirigida a uno 0 mas sectores predeterminados.




- CUESTION URBANA - ANO 8 NRO. 15 - JUN. 2024

aspectos podemos hablar de organizaciones de
diferentes grados de institucionalizacién y capa-
cidad de incidencia en las politicas del sector a
partir de dos perfiles predominantes que sinteti-
zamos como el de organizaciones proveedoras y
administradoras (Clemente, 2010).

Las organizaciones que definimos como provee-
doras serian las que transforman la demanda vy
generan su propia oferta con capacidad para di-
versificar y/o especializar su desempefio en algin
tema. Por su parte, las administradoras serian las
que intermedian en relacion al formato que deter-
mina su proveedor principal. Funcionan como un
apéndice de la politica del proveedor principal,
mientras que las primeras capitalizan el recurso
para generar sus propias politicas, las que a su
vez pueden ser parte de una red mas amplia,
como es el caso de los movimientos sociales. La
trama de organizaciones, tanto las proveedoras
como las administradoras forman redes territoria-
les de asistencia, que a su vez se pueden definir
como sistemas de relaciones entre organizacio-
nes y personas que se articulan en torno a una
0 mas politicas actuando como mediadores entre
las necesidades y los recursos asignados para ese
fin (alimentacion, abrigo, salud, etc.) (Clemente,
2010).

Como ya se expreso, el trabajo colaborativo que
nutre este articulo particularizd la necesidad de
ambas partes en conocer mas sobre la reconfi-
guracion de estas redes en un periodo donde se
experimentaba un cambio de paradigma respecto
a la funcion del Estado. Nos referimos al contex-
to regresivo que determiné el crecimiento del nd-
mero de comedores comunitarios entre el 2015
y 2019, y luego una vez cambiado el gobierno y
su orientacién, como resultado de la pandemia
lo que motivd un nuevo hito de crecimiento que
precariz6 aln mas la red preexistente de presta-
ciones alimentarias territoriales.

NODOS DE ENTENDIMIENTO PARA LA
ACCION COLABORATIVA

Segln Thomas (2012) “el desarrollo de TIS (enten-
didas como tecnologias orientadas a la resolucién
de problemas sociales y/o ambientales) reviste
una importancia estratégica clave para el futuro
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de América Latina. La inclusién de comunidades y
grupos sociales dependera, probablemente, de la
capacidad local de generacidon de soluciones tec-
no-productivas tanto adecuadas cuanto eficaces”
(Thomas, 2012, 12). Siguiendo este enfoque, una
tecnologia para la inclusion propone: 1) una forma
mas eficaz de gobernanza a través del monitoreo
y el ordenamiento en tiempo real de las demandas
y; 2) ofrece a los actores territoriales instrumentos
de vinculacion con las distintas areas (secretarias,
direcciones, etc).

En virtud de la emergencia que atraveso el pe-
riodo en que se inici6 este proyecto de colabo-
racion, es que podria darse la tentacién de un
proceso de intervencion desde la universidad de
arriba hacia abajo (up-bottom). En cambio, se
propuso el enfoque inverso apuntando a cémo
se fue articulando el procedimiento que llevaria a
conocer el estado del universo de los comedores
barriales en un area menos explorada del amplio
y poblado territorio del partido de La Matanza. A
continuacién y siguiendo los aspectos centrales
de un proceso de vinculacion y transferencia se
hace una recuperacion de los hitos problematicos
de la experiencia. Estos hitos, siguiendo trabajos
previos sobre vinculaciéon son: acuerdos iniciales,
estrategia y procedimientos, implicacion de los ac-
tores y utilidad de los resultados (Alonso y Garcia
Godoy, 2022).

ACUERDO Y CONCURRENCIA DE
INTERESES

iPor qué el tema de los comedores era un topico
de interés comin? ¢Qué aspectos podia sumar el
equipo de investigacion a la labor que ya llevaba
adelante el municipio en cuanto fortalecimiento
de redes, capacitacion y participacion de los re-
ferentes? Lo nuevo a sumar fue la posibilidad de
tener elementos para planificar un nuevo estadio
de la red. La reconversion de funciones, asi como
el reconocimiento de las condiciones de infraes-
tructura de los comedores y su entorno. El interés
del municipio fue presentado bajo la l6gica de
urgencia que supone un tipo de gestion publica
que se mide por la velocidad de la respuesta y
la administracién de recursos escasos por defini-
cion. Esta légica de urgencia supone que ciertos
procedimientos informales son soslayados en vir-
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tud de privilegiar la vinculacion territorial. Para la
Secretaria de Desarrollo Social una prioridad para
poder mejorar la respuesta era poder mensurar
una demanda que se presentaba cada vez mas
creciente. Para el equipo del CEC.Sociales se trata-
ba de introducir en el andlisis las condiciones de
los comedores en términos de servicios pablicos
e infraestructura territorial y su incidencia en las
condiciones de higiene, asi como también las for-
mas de produccion y distribucién de los alimentos
y su calidad. En este sentido, es que fue posible
concebir un dispositivo, que a modo de monitor,
provea informacién para la construccion de una
base de datos que a su vez, oriente un futuro plan
de ordenamiento y fortalecimiento de la red.

Entre los elementos visibles que se combinan en-
tre si y a partir de los cuales se puede hablar
de diferentes grados de institucionalizacion de
los comedores comunitarios se destacan: algin
tipo de reconocimiento oficial, estabilidad en la
tenencia del espacio fisico, consolidacion de las
infraestructuras, equipamiento adecuado y diver-
sificacion de las actividades. La evolucion esta
dada por si el alimento es la actividad principal o
es un refuerzo para el apoyo de otras actividades:
recreativas, culturales, y/o de cuidado en general.
La hipotesis subyacente para el equipo técnico
fue que la precariedad en las condiciones de in-
fraestructura es un factor que incide no solo en
la calidad de las prestaciones alimentarias, sino
principalmente en la posibilidad de planificar
la reconversion de esos espacios en lugares de
cuidado, a partir de suponer que la emergencia
alimentaria podria ser superada y que el munici-
pio es un actor clave para resignificar funciones
y competencias de espacios dedicados a la com-
plementacién alimentaria. En tal sentido, detectar
superposiciones geograficas, describir y clasificar
el estado de los comedores y orientar futuras ac-
ciones por medio de una tecnologia apropiada re-
sultd un obijetivo.

LOS INSTRUMENTOS

El punto de partida para ambas partes (equipo
de investigacion y equipo de gestion municipal)
fue la necesidad de una mayor y mejor genera-
cion de informacién que permitiera caracterizar la
demanda en clave territorial y las necesidades de
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inversion futura en clave de erradicar y/o mitigar
la precariedad de la oferta en materia de infraes-
tructura y su derivaciones socio sanitarias.

El proceso de construccidn de indicadores se rea-
lizd de modo participativo y se compuso en 4 di-
mensiones cuyas particularidades compartimos:

1. Actualizacion de los registros. Esto supone el
registro formal del comedor, que incluye su lo-
calizacion y su registro en vistas a un @nico c6-
digo identificador que articule distintas bases
de datos y permitan la coordinacion entre dife-
rentes areas del municipio. En este punto que-
da constatado el crecimiento del dispositivo y
su correlacion con el monitoreo de la secretaria
a cargo. Se debe sefalar que la ampliacion de
la red y la superposicion de proveedores (insti-
tucionales o no) lo que hace de esta dimension
un entramado complejo de describir, ya que ex-
presa la combinacién de fuentes y modalidades
(v la inestabilidad de actividades). Este punto
remite a una dimensién de actividades que se
realizan aparte de la asistencia alimentaria, asi
como la cantidad de comensales (aproximada)
y los horarios de atenci6n. Esto provee una
idea de la presencia y articulacion con la de-
manda, asi como la potencialidad de encarar
otras actividades que excedan la demanda ali-
mentaria. De hecho, este aspecto formé parte
de los cuestionarios que se administraron en
los comedores y un tercio no vislumbraba otra
opcidn, mientras que la mayoria de los que si
lo hacian se inclinaban por poder hacer apoyo
escolar.

2. Condiciones del espacio. Se trata de una di-
mension de la infraestructura urbana que se
captd por observacion directa, en la que que-
daron expresadas dos cuestiones: la utilizacion
de espacios de los hogares actuando como co-
medores y de espacios refuncionalizados como
comedor (clubs, iglesias, centros culturales,
etc.) Este dltimo grupo represent6 al 60,3% de
los casos.

3. Acceso y calidad de los servicios urbanos. Este
aspecto resulté central, ya que la hipotesis de
este trabajo fue la centralidad que tienen los
servicios para reducir la precariedad e inestabi-
lidad de los dispositivos. Nos referimos tanto a
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los locales como a su entorno. Esto da cuenta
también del entorno y la expansion de las re-
des de servicios pulblicos (luz, cloacas, gas) y
otras infraestructuras (veredas, asfaltos, etc).

4. Una dimension de equipamiento (mobiliario,
utensilios, refrigeracion, etc) para atencion de
los comensales. Este aspecto da cuenta de los
niveles previos del espacio, ya que a mayor
antigiiedad mas es el equipamiento adecuado.
Del mismo modo, en este punto queda con-
signado el cambio en las practicas, ya que en
la pandemia se dej6 de comer en los locales y
en la mayoria de los lugares esa practica no se
recuperd superada la pandemia.

Este cruce entre la necesidad del municipio para
contar con informacién certera para dimensionar
la cantidad de comedores en el territorio, estimar
la precariedad de la red y aproximarse al volumen
de la demanda, compatibilizd con la propuesta
del CEC.Sociales, centrada en estudiar la evolu-
cion de la demanda social urgente y su relacién
entre la produccion y distribucion de alimentos y
su relacion con la infraestructura y provision de
servicios urbanos.®

IMPLICACION DE LOS ACTORES Y
METODOLOGIA DE DIAGNOSTICO

Siguiendo a Thomas (2012) las TIS necesitan de
la apropiacion por parte de los actores y que su
aplicacion tenga un correlato de mejora de las
perspectivas sociales y politicas. De ahi la impor-
tancia de este punto al momento de dimensionar
un proceso de vinculacion.

Los actores

Los actores que participaron de esta experiencia,
pueden dividirse en tres grupos, que son: los es-
pecialistas, los funcionarios y los dirigentes socia-
les (Grafico N2 1).
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El equipo del CEC.Sociales en asociacion con
COTTIC Ltda., como cooperativa desarrolladora
del software, respondia a légicas de transferencia
del campo de la academia, en donde se
buscaba crear una herramienta que favorezca
la gobernanza territorial y la organizacion de
la red de cobertura de los comedores. Para
este grupo la TIS del monitor urbano supone
una forma de sistematizar la demanda a partir
de dos instancias: el monitoreo y la demanda
espontanea. El diagndstico no sélo referia a
indicadores de falencia o déficit, sino también
a la perspectiva de superacién del escenario de
emergencia. Esto se complement6 con entrevistas
colectivas a referentes de comedores.

Los y las referentes de comedores, que son quie-
nes estan en lo cotidiano en la conexion con
la poblacion beneficiaria sujeta de derechos que
asiste al comedor y otras actividades que alli
se puedan realizar. Estos sujetos participan por
dos vias: 1) respondiendo el cuestionario en las
preguntas de acceso y calidad de los servicios
urbanos, asi como otras preguntas referidas a
la cantidad de comensales y; 2) participando en
las entrevistas colectivas, en donde se pudieron
volcar otras cuestiones mas procesales de la re-
lacion con el siguiente actor involucrado.

El actor central a los fines del proceso de vin-
culacion es la Secretaria de Desarrollo Social del
municipio de La Matanza, que a su vez es la que
administra la distribucién de alimentos, asi como
otros materiales y coordinacion de actividades
socio comunitarias y quien tendria, junto con la
Secretaria de Coordinacién y Gestion de acceso al
tablero de control y la base de datos que resulte
del relevamiento, asi como un sistema de alertas
temprano.

En resumen, los actores serfan el equipo del CEC.
Sociales, los y las referentes de comedores y la
Secretaria de Desarrollo Social del municipio de
La Matanza. El enfoque de TIS supone que se me-

6. El producto partié de un concepto tedrico del programa de trabajo del CEC.Sociales que fue el de monitoreo socio ambiental que tenia
un knowhow de experiencias previas (2016-2020) en 7 barrios populares en la Ciudad Auténoma de Bs As y que fue el resultado de otro
convenio de cooperacion, en ese caso con la Defensoria del Pueblo de la Ciudad.
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jora la vinculacion de abajo hacia arriba, no sélo
con una légica instrumental, sino también estimu-
lando la participacién e involucramiento de veci-
nos y vecinas del municipio como usuarios de las
herramientas informaticas y las habilidades nece-
sarias. En este sentido, las personas que actdan
como monitor o monitora no sélo se apropian de
la tecnologia al saber emplearla, sino que incorpo-
ran una “visién del mundo” (Winocur, 2012). Por
ejemplo: un/a monitor/a puede chequear si hay un
corddn cuneta en la cuadra de una calle o riesgo de
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un accidente por una mala instalacion eléctrica en
los locales donde se brindan los alimentos.

En este caso el respaldo del dispositivo creado
entre el equipo de investigacion y la Secretaria
de Desarrollo Social, fue la Secretaria General de
Coordinaciéon de Gestién e Innovacion de la Ma-
tanza. Esta Secretaria posibilitd el acceso a in-
formacién transversal, ademas del apoyo politico
adicional para introducir cambios en las practicas
y procedimientos institucionales.

Grafico 1. Esquema de participacion de los actores involucrados.

Especialistas

CEC y COTTIC + CECyT

Intereses: Actualizar la perspectiva de andlisis de las

politicas  alimentarias en emergencia;

Promover la

participacion de los vecinos y vecinas de las zonas
afectadas; Desarrollar herramientas digitales para el
diagndstico y monitoreo; Poner a prueba un modelo de
andlisis que articula condiciones socio habitacionales con la
provisién de alimentos en los comedores

Referentes comunitarios

Los y las referentes de los comedores.

Intereses: Aumentar el acceso de recursos para atender la
demanda; Promover la participacién en determinadas
organizaciones sociales; Plantear actividades que excedan
la atencién de las necesidades alimentarias (en algunos
casos).

Fuente: Elaboracién propia.

Puede decirse que la vinculacion entre el CEC.
Sociales/ COTTIC.Ltda. y los y las referentes de
los comedores se did en una primera etapa
de planteo en el circuito académico y sobre el
final en la construccion de las observaciones
resultantes del trabajo conjunto. A su vez, en
sentido inverso, los y las referentes tienen la
posibilidad de dar a conocer sus inquietudes,
tanto en los instrumentos estructurados como
semi estructurados.

El disefio participativo de los instrumentos de
relevamiento, los mapeos colaborativos con los
referentes barriales, la administracion de las en-
cuestas a partir de la capacitacién de un equipo

Autoridades municipales

La Secretaria de Desarrollo Social y la Secretaria general
de Gestion y Coordinacion, ambas del Municipio de La
Matanza

Intereses: Conocer y planificar la administracion de los
recursos destinado a los comedores y monitorear la
evolucion de la demanda; Confeccionar una base de datos
que sea georeferenciada.

de referentes se corond con encuentros participa-
tivos destinados a analizar y validar los resultados
obtenidos en el relevamiento. En esta vinculacion
entre los cuadros | y I, también se destaca la
capacitacion de los referentes que llevaron ade-
lante el relevamiento asi como el trabajo de ma-
peo colaborativo que fue realizado por el equipo
del CEC.Sociales con referentes territoriales, lo
que permitio dividir el area de relevamiento en 4
sectores que incluian fronteras que surgian de la
experiencias de los mismos referentes cruzados
con mapas del RENABAP.

A nivel de retroalimentacion no faltaron aspectos
conflictivos en la medida que algunos de los y las
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referentes utilizaron la instancia de relevamiento
para hacer llegar sus reclamos acerca de la pro-
vision. Asi como de la participacion en los espa-
cios generados por el municipio en torno a los
comedores (plenarios, reuniones periddicas). En
cuanto a la proyeccion, se introdujo una pregunta
en el cuestionario a referentes de comedor en la
que se les preguntaba cémo veian la actividad
de la organizacién a futuro, una vez superada la
emergencia alimentaria. Esto introducia una visién
prospectiva que invitaba a pensar un diagnéstico
de otras problematicas y su posibilidad de inter-
venir en ellas.

El cuadro Il retoma el vinculo ofreciendo a la Se-
cretarias Municipales la herramienta del releva-
miento online y la perspectiva de analisis antes
mencionada, mientras que se da en las siguientes
instancias: en el disefio del proyecto en donde
se comprometieron como institucion beneficiaria;
pero quizas el punto mas destacado fue su partici-
pacion en la confeccion del cuestionario en donde
se plasmaron preocupaciones del equipo a cargo
de llevar adelante la politica alimentaria. La di-
mension politica también se expresd en este pun-
to, ya que para el municipio resultaba un desafio
recibir nuevas demandas que de seguro supera-
rian su capacidad presupuestaria para dar una
respuesta acorde a los déficit que se expresarian
en el relevamiento. Sin embargo, se avanzé con
el trabajo y la tipificacion del déficit tanto de los
comedores como de su entorno. En esta vincula-
cion en el recuadro Il, se destaca la formacion de
referentes que fueron quienes llevaron adelante el
relevamiento.

En el cuadro Il se sefiala la vinculacién previa del
CEC.Sociales con ambos actores. Al respecto se
sefala que hubo en la materia experiencias de
asistencia técnica anteriores del equipo del CEC,
asi como vinculaciones previas con la Secretaria
de Desarrollo Social del Municipio. El punto Il
supone la construccion de la demanda en tér-
minos politicos, es decir, en términos de cémo
la politica impacta territorialmente las iniciativas
en materia de desarrollo social, incluida la poli-
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tica alimentaria. Finalmente, se observa un pun-
to de convergencia en torno al desarrollo de la
tecnologia que puede sintetizar la necesidad de
un trabajo colaborativo en torno a un problema
definido.

SOBRE LOS RESULTADOS

Si bien el objetivo de este articulo no es la pre-
sentacion de los resultados del trabajo, se pueden
describir las coordenadas resultantes del analisis.
A nivel de las bases de datos se utiliz6 una técnica
de factores exploratoria para observar qué varia-
ble generaba mayor incidencia. El factor que mas
incidia era la antigiiedad del comedor que tenfa
una dinamica interna de consolidacion y la misma
resultaba de formar parte de la segunda ola de
crecimiento de comedores comunitarios. En cam-
bio, aquellos fundados a partir de 2016 evidencia-
ron una menor consolidacién y mayor precariedad
producto no sélo de su menor trayectoria, sino
ademas de las condiciones antes mencionadas
sobre la tercera ola y su crecimiento exponencial.
La muestra realizada arrojo evidencia suficiente
para clasificar el estado socioambiental de los
espacios que funcionan como comedor, esta cla-
sificacion permite agrupar indicadores a modo
de seméaforo cuyo resultado brinda sefiales de
alarma para que se detecten problemas sobre los
que se hace prioritario intervenir, ya que los ni-
veles de precariedad no admiten postergaciones.
Nos referimos entre otras cosas a focos de conta-
minacién, estado de las instalaciones eléctricas,
condiciones de acceso, etc.” Del mismo modo y
a los fines de la planificacion de mediano y largo
plazo de la politica de seguridad alimentaria, el
instrumento da claves para establecer objetivos
y asignar recursos en lo que seria un plan de
ordenamiento y fortalecimiento de la red de co-
medores y merenderos en vistas a potenciar su
funcion comunitaria, nos referimos a aumentar
las capacidades para el cuidado infantil, la red
de salud comunitaria, diversificar la oferta de es-
pacios para la produccion del arte, el juego vy el
deporte.

7. La modalidad de seméforo permite ordenar la heterogeneidad en tres situaciones: VERDE los indicadores adquieren valores deseables;
amarillo los indicadores que requieren intervencién pero no son criticos, o bien,son problematicas de intervencion directa por el municipio;
ROJO refiere a situaciones mas criticas y/o cuya intervencién supone articulacion con diferentes niveles del Estado Nacional o Provincial y

Municipal.
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Si bien la red se extiende por efecto de la deman-
da urgente, su consolidacién en el tiempo puede
responder a una logica diversificada de presta-
ciones que en el territorio puedan funcionar com-
plementariamente. A su vez, teniendo en cuenta
factores de contexto (acceso a redes de agua,
riesgo de inundacion, etc) el instrumento permi-
te también zonificar y orientar la intervenciéon en
funcion de la expansion de redes y servicios de
saneamiento y su accesibilidad. De ahi la impor-
tancia de tener una herramienta georeferenciada
y suficientemente agil en su implementacién para
trabajar en forma conjunta (organizaciones y au-
toridades del area) la capilaridad de las redes de
asistencia directa.

El trabajo también permitié diagnosticar sobre el
repertorio de estrategias desplegadas tanto por
parte de los sectores afectados, como por el mu-
nicipio. La accion en contexto de emergencia ali-
mentaria y la acumulacién de poder en torno a la
gestion de recursos brindd elementos para actua-
lizar conceptualizaciones previas acunadas en la
anterior crisis alimentaria. Es el caso de las nuevas
centralidades urbanas, nocién que fue re significa-
da tanto por su vigencia, como por elementos que
dan cuenta del rol que el Estado sigue teniendo en
la constitucion de las redes de ayuda directa. Se
trata de sectores de diversa pertenencia politica y
partidaria que dependen de la provisidn oficial. Al
respecto, se observa que el cambio entre una ola
y otra de expansion de los comedores, radica en
que los movimientos sociales cumplieron un rol
clave por su posicion en la gestion de recursos
financieros desde ambitos ministeriales (gobierno
nacional) en el periodo 2019/2023.

El componente diferencial de esta etapa qued6
expresado en dos sentidos, la precarizacion de la
red por efecto de la nueva ola de expansién y la
dificultad que supone para las areas especificas el
monitoreo de la red y la muy heterogénea com-
posicion (fisica y politica) de los comedores. La
ingenieria asociada a la produccién de alimentos
de manera diaria también mostr6 cambios en la
manera de instrumentar las prestaciones comuni-
tarias. Principalmente lo que refiere a la pérdida
de la comensalidad en los locales comunitarios,
que se sustituye por la entrega de alimento ela-
borado con alguno de los miembros de la familia
que se acerca a buscar el alimento. Esta practica
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primero se instala como producto de la pandemia
COVID-19 y luego se asume como modalidad mas
agil para cubrir mas cantidad de gente. Al respec-
to, la pérdida de la comensalidad en los locales,
seglin se pudo constatar en este caso, derivo en
una baja calidad de los vinculos y un conocimien-
to menos calificado por parte de los referentes
barriales a cargo de los dispositivos de lo que le
ocurre a las familias.

El proceso de vinculacién entre el equipo de in-
vestigacion y el municipio se completé con la
transferencia tanto de la tecnologia, como prin-
cipalmente de la metodologia (enfoque, conteni-
do y procedimiento) que puede serle Gtil para la
planificacién territorial, en este caso por parte del
gobierno municipal.

A modo de resumen puede decirse que la TIS en
esta vinculacion es basicamente una herramienta
de diagnéstico y monitoreo, que supone la posi-
bilidad de identificar tanto las problematicas dis-
tribuidas territorialmente, asi como el cruce de las
mismas en una o mas unidades de relevamiento
determinadas. En este sentido, las herramientas
de analisis son mdltiples pudiendo abrir la posibi-
lidad a diversas formas de gestion, principalmente
en materia de planificacién territorial.

En un paso posterior, la idea era que el releva-
miento se hiciera en forma regular incluyendo
dos instancias. Una de carga directa, que seria
realizada por los monitores y otra de diagnéstico
en tiempo real, que sera realizada mediante una
aplicacion por parte de los referentes de los co-
medores. Ese proceso esta actualmente en curso.

OBSERVACIONES FINALES

El caso analizado permite reconocer diferentes as-
pectos de los procesos de vinculacidon en varias
de sus dimensiones constitutivas. Los aspectos a
revisar tienen que ver con los componentes mas
sensibles del proceso de cooperacion entre el
equipo de investigacion (universidad) y la gestion
del gobierno municipal (decisores politico/técni-
cos), estos aspectos son: construccion de la de-
manda, implicacién de los actores en el proceso,
innovacion de procedimientos y recursos y resul-
tados (utilidad).
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En cuanto a la construccion de la demanda, en
este punto suscribimos la importancia de que se
puedan hacer los acuerdos sobre el problema y su
abordaje. La construccion conjunta del objeto de
intervencién y la linea de intervencion en comin
acuerdo parece ser una condicidbn necesaria para
que el proceso se pueda habilitar. Para alcanzar
acuerdos iniciales destacamos tanto la importan-
cia del tipo de convocatoria y sus bases, como los
vinculos que los equipos de investigacion puedan
ya tener con antelacion con la que serd su con-
traparte. La experiencia de colaboracion previa y
la existencia de confianza construida a través de
diferentes experiencias de colaboracion e inter-
cambio dtiles para ambas partes.

Otro aspecto a destacar refiere a la implicacion de
los actores involucrados directa o indirectamente
en el proyecto. En este caso se debia abordar un
territorio de dificil acceso y relevar informacién que
expone los déficits que experimentan los espacios
comunitarios que brindan asistencia alimentaria.
En este sentido, componer el universo suponia la
necesidad de hacer una construccion colectiva de
la zona a relevar. La socializaciéon de informacion
que hicieron los referentes barriales para el cono-
cimiento del territorio nos remite a preguntarnos
por cdmo se genera la confianza para constituir
un grupo de trabajo en el que la transferencia es
de parte de los dirigentes barriales a los técnicos,
técnicos que luego tienen que devolver la informa-
cion procesada y accesible para todas las partes.
En tal sentido, podemos observar que la construc-
cion de confianza es un elemento que actia en
simultaneo y de modo multidireccional para poder
materializar resultados parciales indispensables
para la prosecucion de los objetivos del proyecto.
En este punto las herramientas utilizadas refieren
al consenso, la capacitacion y la trasmision de ex-
periencia y saberes por parte de los dirigentes en
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todos los casos que les resultd posible. Productos
como los mapeos colaborativos, la zonificacion y
la elaboracidn participativa de los cuestionarios
son muestra de esta construccion.

Sobre los resultados de conocimiento, el caso
analizado arroja nuevo y Qtil conocimiento para
ambas partes. En materia conceptual se avanzd
con una caracterizacion del momento del nuevo
deterioro experimentado por la trama social
producto del giro a la derecha liderado por la Alianza
de Gobierno PRO (2016/2019) y el periodo siguiente
atravesado por la crisis de la pandemia COVID-19
y sus derivaciones. El circuito de informacion vy
planificacion se alimenta de las observaciones
producidas, en ese caso el rol del desarrollo
de la tecnologia aplicada a las necesidades de
conocimiento result6 una experiencia de mutuo
enriquecimiento, ya que el equipo de investigadores
debidé incorporar conocimientos técnicos que
no tenia, es decir también fue objeto de una
experiencia de transferencia. El acompasamientos
de los tiempos fue un elemento de tensién que
requiri6 adecuaciones de ambas partes. Solo
los intereses concurrentes y la confianza en el
resultado final pudo atemperar los sucesivos
desfases. La trama organizativa previa hace que los
aportes técnicos tengan interlocutores validos, sin
embargo introducir nuevas practicas institucionales
en procedimientos de rutina es el elemento mas
ambicioso del proceso de vinculacién.

En este sentido, la transferencia de conocimien-
tos produce efectos de cambio social al incorpo-
rar un relativamente nuevo marco de percepcion
gue trae elementos institucionales anteriores. En
otras palabras, la TIS de este caso modific6 los
diagnosticos existentes -cambio-, pero a su vez
reprodujo los roles institucionales. Pero nunca
mecanicamente.
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CRITERIOS METQDOLGGICOS PARA EL
DISENO DE POLITICAS SOCIALES DE
INTEGRACION SOCIAL Y URBANA EN
BARRIOS POPULARES.

Resumen

La propuesta de este trabajo consiste en construir criterios metodolégicos para el disefio de politicas socia-
les de integracion social y urbana en barrios populares. El presente articulo se compone de tres partes: en
primer lugar, el desarrollo del abordaje social para los procesos de intervencién social y urbana en barrios
populares, junto con la introduccion a los ejes de salud y educacién; en segundo lugar, la elaboracion de
criterios para la construccion del diagndstico de estos ejes de intervencion, utilizando como variable de
andlisis la cobertura geografica y poblacional de establecimientos educativos y centros de atencion primaria
de la salud; y, en tercer lugar, el analisis del eje salud en un caso de estudio territorial, donde se sit(ian los
criterios metodoldgicos establecidos. La metodologia se compone de criterios metodoldgicos construidos
sobre el objetivo de garantizar el acceso efectivo de la poblacién a los servicios educativos y de salud. Se
utiliza como herramienta de georreferenciacion QGIS.

Palabras Clave: Integracion social y urbana; Barrios populares; Metodologia; Educacion; Salud.



- CUESTION URBANA - ANO 8 NRO. 15 - JUN. 2024 SECCION » ARTicuLOS

Summary

The proposal of this research consists of constructing methodological criteria for the design of social policies
for social and urban integration in low-income neighborhoods, also known as shanty-towns. This work is
composed of three parts: firstly, the development of the social approach for social and urban intervention
processes in low-income neighborhoods and the introduction to the axes of health and education and their
prioritization for this proposal; secondly, the elaboration of criteria for the construction of the diagnosis
of these intervention axes, using geographic and population coverage of educational establishments
and primary health care centers as analysis variables; and thirdly, the analysis of a case study, where the
established methodological criteria are situated. The methodology consists of methodological criteria built
on the objective of guaranteeing the population’ s effective access to educational and health services. QGIS

is used as a georeferencing tool.

Key words: Social and urban integration; Low-income neighborhoods; Methodology; Education; Health.

INTRODUCCION:®

Pensar la integracion de barrios populares requie-
re de un proceso de trabajo interdisciplinario que
contemple tanto aspectos urbanos como sociales.
El problema es que estos dltimos suelen quedar
relegados en una competencia desleal que vincula
el habitat y el derecho a la ciudad solo a las con-
diciones de infraestructura de los barrios. Cuando
los abordajes se piensan solo en esa logica se
desconoce e invisibiliza el sujeto principal de es-
tas acciones: el ciudadano, habitante o residente
de estos barrios populares.

El abordaje social encarado desde un enfoque de
derechos humanos permite entender los procesos
de integraciéon socio-urbana de manera integral.
A partir de este enfoque se puede identificar que
estas poblaciones tienen una sumatoria de vulne-
raciones de derechos que exceden a la cuestion
del habitat y que generan procesos de exclusién
en diversas areas. El concepto de pobreza multi-
dimensional (SIEMPRO, 2021) echa luz sobre esta
problematica: esta forma de medir la pobreza no

tiene en cuenta sélo los ingresos del hogar, sino
gue contempla también el acceso a determinados
derechos fundamentales, como la educacién, el
empleo y proteccion social, la vivienda adecua-
da, el habitat y servicios basicos y la salud, y se
considera que un hogar es pobre cuando presenta
privaciones en al menos dos indicadores de distin-
tas dimensiones (SIEMPRO, 2021). En los barrios
populares inciden dos de las cinco dimensiones,
los déficits en la vivienda adecuada y el habitat
y servicios basicos, y permite pensar en un com-
ponente estructural que limita la salida de la po-
breza al entorno en el cual residen estos hogares.

Los datos correspondientes al primer semestre del
afo 2023 arrojan que en los aglomerados urbanos
del pais el 29,6%? de los hogares se encuentran
debajo de la linea de la pobreza medida segln
ingresos por el INDEC; y si se considera la pobreza
multidimensional, este nimero es de 35,5%3. Am-
bas formas de medir la pobreza son complemen-
tarias, y pueden ser acompafadas por el Registro
Nacional de Barrios Populares (ReNaBaP), como
forma de cuantificar la pobreza urbana. La defi-

1. Aclaracion: En este trabajo hemos priorizado la utilizacion de formas linguisticas neutras sin apelar a recursos gréficos que dificulten la
lectura, pero entendemos que todas las menciones en género masculino genérico representan siempre a varones y mujeres. El uso de un
lenguaje que no discrimine ni marque diferencias entre varones y mujeres es una meta a alcanzar en nuestro idioma, pero aun no hay un
consenso sobre cudl es la mejor forma de hacerlo.

2.INDEC, Primer Semestre de 2023, recuperado de: https://www.indec.gob.ar/uploads/informesdeprensa/eph_pobreza_09_2326FC0901C2.
pdf

3. Dato disponible en SIEMPRO (2023)
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nicion de barrio popular es la que se encuentra
establecida en la Ley Nacional 27.453 de 2018 en
su articulo primero, en la que los definen como
aquellos “barrios vulnerables en los que viven al
menos 8 familias agrupadas o contiguas, donde
mas de la mitad de la poblacién no cuenta con
titulo de propiedad del suelo ni acceso regular a
dos, 0 mas, de los servicios basicos (red de agua
corriente, red de energia eléctrica con medidor do-
miciliario y/o red cloacal)”+. En su dltima actualiza-
cion, del afo 2022, se da cuenta de la existencia
de 6.467 barrios populares en el pais.

Es en los barrios populares, entonces, donde se
origina una interseccion entre pobreza multidimen-
sional e informalidad urbana. Segin Roy (2012) la
informalidad urbana es un modo de produccion del
espacio y una practica de planeamiento habilitada
por la accién u omision del Estado. Esa “otra ciu-
dad” (Roy, 2012) que existe de manera paralela y por
fuera de las esferas de lo regulado normativamente
también genera espacios habitables. Se convierte en
una cuestién social problematizada (Oszlak y O’Don-
nell, 1976) cuando estas zonas son visibilizadas:
esto ocurre generalmente a partir de las demandas
de los propios habitantes de los barrios populares,
quienes se organizan para demandar el acceso a de-
rechos que se traduce materialmente en el acceso a
servicios. Este es el enfoque central del documento:
el acceso a derechos y servicios por parte de los
habitantes de los barrios populares.

Para esto es necesario considerar a la dimensién
territorial como la base sobre la cual entender
cuanto, cdbmo y donde esos derechos estan sien-
do vulnerados porque se les niega o se les di-
ficulta el acceso a ellos. En el vinculo entre la
geografia urbana y la poblacion, el concepto de
proximidad espacial refiere a la ubicacion de un
espacio relativo a otro: mayores distancias entre
dos objetos implican menos proximidad y menos
accesibilidad. En este sentido, la primera regla de
geografia de Tobler expone: “todo esta relaciona-
do con todo, pero lo que se encuentra cercano se
relaciona mas que lo que no” (1970, 236). Esto
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es, la proximidad geografica entre dos elementos
indicaria un vinculo entre ambos. Sin embargo,
esta cercania geografica se torna limitante como
concepto si no se incorpora al analisis el modo
que las personas tienen de relacionarse con la
proximidad. Pucci, Lanza y Carboni (2023) lo lla-
man “proximidad relacional”. Estos autores sugie-
ren que la proximidad puede ser evaluada como
generador de comunidades, lugares y préacticas,
donde formas de proximidad relacional habilitan
la emergencia de nuevos vinculos sociales, capi-
tales, interacciones y colaboracion entre comuni-
dades.

En este sentido, y a través de estos conceptos,
veremos que en un territorio determinado las
comunidades y personas se relacionan de dis-
tintas formas con el espacio que las rodea. En
el espacio urbano, esa relacion comienza en la
cercanfa geografica, pero se necesita también
analizar como determinantes sociales estructu-
rales, contextuales y caracteristicas individuales
determinan y condicionan este vinculo. Asi, en-
marcado en la literatura sobre informalidad urba-
na y acceso a servicios sociales, este articulo se
enfoca en las dimensiones sociales de la pobreza
urbana, buscando proponer una metodologia para
medir la proximidad geografica y relacional de las
personas residentes en barrios populares con los
servicios sociales de educacion y salud provistos
por el Estado.

La estructura de este documento cuenta con una
primera parte donde se profundiza en el concep-
to de “lo social” en los procesos de integracion
socio-urbana; luego, se pormenoriza el detalle de
la construccién de la metodologia para medir el
acceso a la educacion y a la salud en los barrios
populares, a través del analisis de la cobertura
de sus efectores; en el siguiente apartado, se
ejemplifica la metodologia con un caso particular
analizando el eje salud; y, por dltimo, se presen-
tan algunas reflexiones finales que permiten dejar
abiertos interrogantes para futuros intercambios
respecto a las herramientas construidas.

4. El articulo primero de la ley establece “Entiéndese por “Barrio Popular” a aquel con las caracteristicas definidas en el capitulo Xl
del Anexo del decreto 2670 del 1° de diciembre de 2015 y sus modificatorios”: https://servicios.infoleg.gob.ar/infoleginternet/

anexos/275000-279999/275037/norma.htm
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“Lo SOCIAL” EN LOS PROCESOS DE
INTEGRACION SOCIO URBANA

El acceso a derechos traducido en el acceso a ser-
vicios sociales y urbanos sélo puede entenderse
desde la logica del enfoque de derechos vy, tal
como establece Abramovich (2006), se conside-
ra que el reconocimiento de derechos implica un
reconocimiento de titularidad por parte de los in-
dividuos. Esto obliga al Estado a garantizarles o
darles efectivo cumplimiento.

El primero de los Objetivos de Desarrollo Soste-
nible 2030 es poner fin a la pobrezas. Diferentes
Estados, entre ellos Argentina, se han adherido a
esta Agenda y a las responsabilidades que trae
en consecuencia intentar alcanzar estos objetivos.
En este sentido, diversos marcos conceptuales y
abordajes tedricos coinciden en que la pobreza
genera una situacién de privacion. Sin embargo,
el problema es que no hay una conexidn entre las
politicas de desarrollo y los objetivos que pro-
ponen, y el marco internacional de los derechos,
principalmente los econémicos, sociales y cultura-
les (Abramovich, 2006). Por esto en este punto se
retoma el concepto de pobreza multidimensional
ya que aporta una aproximacion a cuales son los
derechos fundamentales para la reduccion o sali-
da de la pobreza.

En un documento de Diaz Langou, Kessler, Florito
y della Paolera (2019) sobre pobreza en el pais se
refuerza la idea de que el abordaje sobre la po-
breza constituye un asunto prioritario de politica
plblica. Los autores se basan en tres motivos, de
los cuales dos estan en coincidencia con lo expre-
sado en este trabajo: por un lado, establecen que
“la pobreza se traduce en la vulneracién de dere-
chos fundamentales” (Diaz Langou et al., 2019, 7)
y, por otro lado, retomando un trabajo de CEPAL,
afirman que la pobreza genera desigualdad en el
ejercicio de la ciudadania social, lo que atenta
directamente contra las instituciones y los valores
democraticos. En esta linea, el documento desta-
ca que entre las intervenciones con efectos sobre
la reduccion de la pobreza esta “la inversion en
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el desarrollo humano y el acceso a un habitat de
calidad” (Diaz Langou et al., 2019, 5). Los proce-
sos de integracidn social y urbana que se llevan
adelante en los barrios populares son una politica
plblica fundamental que debe sostenerse en el
tiempo y reforzarse si lo que se busca es alcanzar
pisos de igualdad entre todos los ciudadanos y
reducir la pobreza.

A modo de encuadre general, el primer articulo de
la Ley Nacional 27.453 de 2018 define a la “inte-
gracion socio-urbana” como:

“(...) al conjunto de acciones orientadas a
la mejora y ampliacion del equipamiento
social y de la infraestructura, el acceso a
los servicios, el tratamiento de los espacios
libres y pablicos, la eliminacion de barre-
ras urbanas, la mejora en la accesibilidad
y conectividad, el saneamiento y mitigacién
ambiental, el fortalecimiento de las activida-
des economicas familiares, el redimensiona-
miento parcelario, la adquisicion de tierras
para la produccién de nuevo suelo urbano,
la seguridad en la tenencia y la regulariza-
cion dominial. Tales acciones deberan ser
progresivas, integrales, participativas y con
enfoque de género y diversidad”.¢

Esta definicidbn permite pensar en la interdepen-
dencia de los derechos humanos, que es uno de
sus principios basicos. No se puede pensar en un
ejercicio pleno de un derecho en detrimento de
otro, el listado de acciones mencionadas como
parte de los procesos de integracion social y ur-
bana da cuenta de eso. Aqui, a la par de una larga
lista de acciones que parecieran netamente urba-
nas se incluye la nocion de “equipamiento social”.
En este punto se abre el interrogante sobre qué
es el equipamiento social y la infraestructura ur-
bana. Esta dltima es mas abarcativa, incluye al
primero, porque contempla todo aquello que per-
mite el funcionamiento de las ciudades. Por el pri-
mero suele hacerse referencia, principalmente, a
equipamiento comunitario. La cuestién a plantear
es, entonces, donde colocamos a la construccién

5. Recuperado de: https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/objetivos-de-desarrollo-sostenible/

6. El resaltado es realizado por las autoras.
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o mejora de centros de atencidn primaria de la
salud y escuelas (en todos sus niveles): éson parte
de la infraestructura urbana o son equipamiento
social?

Para responder esta pregunta es pertinente reto-
mar a Clemente (2019) quien desarrolla la idea de
que la politica urbana no deberia disociarse de
la politica social. En esa misma linea se pregunta
por “el valor integrador que tienen las politicas
de urbanizaciéon y por la medida en que estas po-
liticas pueden o no inscribirse en el campo de
la politica social” (Clemente, 2019, 15). La auto-
ra rescata tres componentes como “vectores uni-
versales de la movilidad social” (Clemente, 2019,
18): las condiciones habitacionales, la educacion
y el trabajo. De estos, las politicas de integracion
social y urbana suelen enfocarse en el primero
y concentrar todos sus esfuerzos en ese tipo de
infraestructura urbana, relegando a otro plano la
necesaria complementariedad que debe darse con
otro tipo de infraestructura como las escuelas y
los centros de salud.

Entonces, integrar a los barrios populares com-
prende no s6lo la dotacion de infraestructura para
un correcto aprovisionamiento de los servicios
basicos, como agua y energia, y la generacion de
programas de mejora del habitat y la vivienda,
sino también, y con el mismo nivel de relevan-
cia, la generacion de condiciones para el acceso
a la educacion y la salud. Estas dos dimensiones
componen el indice de pobreza multidimensional
y son dos derechos que el Estado tiene el deber
de garantizar’. Es decir que las dimensiones sobre
las que se desarrollaran los criterios metodoldgi-
cos para pensar la intervencién social en los ba-
rrios populares son educacion y salud. Se focaliza
en estos derechos, en los cuales la generacion
y provision de infraestructura urbana redunda en
facilitar el acceso a la salud y la educacion.

En este punto es fundamental considerar que el
tipo de abordaje metodolégico que se promueve
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realizar se centra en la territorialidad y en la des-
centralizacion. Esto implica entender a los barrios
populares como el centro de las acciones para
poder establecer cierta cercania con la poblacion
y focalizar en la necesidad de la descentralizacion
en territorio de estos servicios/ derechos.

Tanto en educacién como en salud la mala calidad
de la infraestructura escolar y sanitaria y la de-
manda insatisfecha dan cuenta de un proceso de
informalizacion de los servicios. Este tipo de res-
puesta que da el Estado es parte de un proceso
de oferta estatal de baja intensidad que se inicia
en los afios noventa y al que O’Donnell (1993) re-
fiere como “zonas marrones”, es decir, territorios
donde la inaccién u omision del Estado da lugar a
practicas informales que redundan en resultados
y accesos deficitarios a dos derechos fundamenta-
les como la salud y la educaciéon y profundizan la
situacidon de pobreza de esa poblacidn.

El sistema de salud en Argentina se divide en tres
subsistemas: el “privado”, compuesto por la me-
dicina prepaga, clinicas, mutuales y consultorios
particulares; el de obras sociales sindicales pro-
vinciales, a las que pertenecen los trabajadores
formales (activos y pasivos) y sus familias; y el
subsistema pablico, en el que, la nacion, las pro-
vincias y los municipios prestan servicios sanita-
rios a través de hospitales, centros de salud y/o
programas especificos. Los efectores de salud pd-
blicos prestan tres niveles de atencidn: atencidn
primaria (Centros de Atencidn Primaria), atencion
secundaria (Hospitales de cabecera), y atencion
terciaria (Hospitales de Alta Complejidad). El ca-
racter del subsector piblico es descentralizado,
los distintos niveles de gobierno tienen la com-
petencia de gestionar los tres niveles de atenci6n
y a sus efectores. El primer nivel de atencién se
integra por Efectores de Salud sin Internacion,
compuestos por equipos de salud multidisciplina-
rios, responsables de la poblacién en un territorio
especifico, adaptando sus servicios a los determi-
nantes sociales de la salud de la comunidad. En

7. El empleo, a pesar de ser otra de las dimensiones de la pobreza multidimensional y de estar consagrado como derecho, inclusive en la
Constitucion Nacional, sigue la légica del mercado 'y, por lo tanto, el Estado tiene la capacidad de generar regulaciones, pero no de asegurar

y garantizarlo a los ciudadanos.
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este nivel se realizan actividades de promocion,
prevencién, educacién para la salud, diagnésti-
cos, tratamientos y rehabilitacién, y constituye la
puerta de entrada al sistema de salud para las
personas. Concretamente, representa “el primer
nivel de contacto de los individuos, la familia y
la comunidad con el sistema nacional de salud,
llevando lo mas cerca posible la atencion de salud
al lugar donde residen y trabajan las personas,
y constituye el primer elemento de un proceso
permanente de asistencia sanitaria” (Declaracion
Alma Ata, 1978). De esta manera, cobra importan-
cia el enfoque en el nivel primario y en los Centros
de Atencién Primaria para mejorar la equidad y
el acceso al sistema de salud de las poblaciones.

En esta linea, autores como Guagliardo (2004)
estudiaron el concepto de accesibilidad espacial
para medir el acceso de la poblacién a los efecto-
res de Atencion Primaria de la Salud. Este término
refleja las capacidades de los servicios de salud
en areas especificas, considerando la demanda
generada sobre el sistema por la poblacion re-
sidente. El concepto incluye tanto la disponibili-
dad de servicios (su existencia y cantidad acce-
sible para los usuarios) como los obstaculos (en
términos de tiempo, distancia o costo) entre la
residencia o el lugar de trabajo de los usuarios
y el efector de Atencion Primaria. En Argentina,
distintas investigaciones examinaron esta proble-
matica analizando la distribuciéon de centros de
atencién primaria en relacién con la cantidad de
poblacion con cobertura pablica exclusiva —ratio
proveedor-poblacion—, utilizando departamentos
y provincias como unidades de analisis y compa-
rando las diferencias en sus servicios (Tobar etal.,
2006; Remediar, 2007; y Ballesteros, 2016).

La educacion es un derecho al que el Estado debe
garantizar el acceso de manera obligatoria desde
los 4 afnos hasta la terminalidad de la escuela
secundaria. La escuela es la institucion educativa
principal por su extension territorial y masividad
y es la institucion garante del derecho a la edu-
cacion. Cada institucion educativa puede contem-
plar uno o varios de los cuatro niveles de la edu-
cacion. El Nivel Inicial: organizado como unidad
pedagogica y constituido por Jardines Maternales,
para nifios desde los cuarenta y cinco (45) dias a
dos (2) anos de edad inclusive; y Jardines de In-
fantes, para nifios de tres (3) a cinco (5) afios de
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edad inclusive. El Nivel Primario: de seis o siete
afios de duracién segin la jurisdiccion, para nifios
a partir de los seis (6) anos. El Nivel Secundario: de
cinco o seis anos de duracion, segin la jurisdiccion
y organizado como una unidad pedagédgica y a con-
tinuacién para quienes hubieren cumplido el Nivel
Primario. Y el Nivel Superior: organizado en uni-
versidades, centros de formacién profesional, ins-
titutos superiores de formacion. El sistema edu-
cativo es de caracter publico, sin embargo, en su
interior contempla dos modos de gestion de las
instituciones educativas: la educacion de gestion
estatal y la educacion de gestion privada. Esta
altima es administrada por organizaciones priva-
das, que deben ajustar su propuesta educativa a
la normativa estatal vigente y pueden estar sub-
vencionadas por el Estado o ser independientes
si no reciben fondos pdblicos. Es por esto que el
acceso a una institucién educativa que brinde la
educacién obligatoria es fundamental para lograr
pisos de igualdad de oportunidades para todos
los ninos, nifias y adolescentes.

Estudios como el de Viego y Gayone (2023) par-
ten de la hipdtesis que los hogares ubicados en
zonas urbanas vulnerables tienen menor accesi-
bilidad al sistema educativo. Para esto se basan
en el criterio de oferta educativa como la capaci-
dad de los establecimientos educativos de pro-
veer vacantes escolares, pero sin una normativa
clara de cual debe ser la distancia espacial maxi-
ma entre los hogares y las escuelas. El problema
se presenta cuando faltan escuelas y/o vacantes
en las escuelas cercanas a los domicilios de los
hogares de los barrios populares. Si las distan-
cias son largas existen estudios sobre como esto
incide en el ausentismo y el abandono (Martino,
2014; Sabates, 2011 en Viego y Gayone, 2023) y
cdmo esto repercute en las trayectorias educati-
vas. Estos estudios dan cuenta de que la cues-
tion de la distancia como un componente clave
del acceso a la educacidon cuenta con muchos
estudios para las zonas rurales, no asi para las
zonas urbanas. La ubicacién geoespacial de las
instituciones escolares es una dimension poco
abordada en los estudios en el pais, tal como
establece la Fundacién Bunge y Bornlvarez et al.
(2021), pero a pesar de que la presencia de es-
cuelas no determina ni garantiza los estudios ni
gue sean de calidad, si es una condicion necesaria
para que esto suceda.
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Las acciones planteadas en el apartado siguiente
buscan darle prioridad y centralidad a la cuestion
social. La unidad de anélisis seran los barrios po-
pulares para evaluar dentro de sus limites la oferta
de Centros de Atencion Primaria de la Salud (CAPS)
y establecimientos educativos, junto con su proxi-
midad geogréfica y relacional. No s6lo como una
manera complementaria de abordar los procesos
de integracion social y urbana sino como una me-
todologia transversal de considerar a la poblacion
que reside en los barrios populares como los suje-
tos destinatarios de la politica pablica.

METODOLOGIA DE ANALISIS DE ACCESO A
SERVICIOS DE SALUD Y EDUCACION

En el presente apartado se desarrolla y describe la
metodologia de diagndstico del acceso poblacio-
nal a los servicios sociales de educacion y salud,
buscando determinar si la cobertura de estos efec-
tores es suficiente en relaciéon a su poblacién ob-
jetivo. En este sentido, la cobertura que proveen
estos efectores estatales funciona como principal
métrica y criterio de acceso al efector.

Recuperando el primer apartado, la proximidad
geografica refiere a la cercania geografica de dos
0 mas objetos, mientras que la proximidad rela-
cional remite al vinculo que se genera entre dos o
mas objetos dada su cercania geografica. De este
modo, la proximidad geogréafica de un efector sera
medida en torno a su cobertura geografica: es de-
cir, la cercania geografica del efector respecto a su
poblacion objetivo y el acceso de ésta. La proxi-
midad relacional, por otra parte, presenta ciertos
desafios en su medicidn: écdmo medir el vinculo
entre la poblacion y un efector, dada la cerca-
nia geografica? Se elabora como respuesta una
metodologia de cobertura poblacional, que busca
aproximar la capacidad de respuesta del efector
junto a la demanda generada por la poblacion.

Si bien la cobertura geografica y la proximidad del
efector son elementos necesarios para garantizar
acceso, este acceso se vuelve efectivo en tanto,
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por un lado, exista una demanda poblacional que
resolver y, ademas, que el equipamiento o efector
pueda responder a la demanda poblacional. Es
decir que la presencia geografica de un efector no
es suficiente mientras este no tenga la capacidad
necesaria para responder a la demanda. Como se
establecié antes, la proximidad por si sola no es
suficiente para indicar una relacion.

De forma resumida, la metodologia de andlisis de
cobertura de los servicios de salud y educacién
busca entender si los efectores cubren geografi-
ca y poblacionalmente a la poblacion objetivo, y
cuenta con cuatro pasos principales: la identifi-
cacion de los dispositivos centrales en cada eje
social; la georreferenciacion del equipamiento
existente; la identificacion de la demanda de la
poblacion objetivo para un efector o equipamien-
to dado; y el andlisis de la capacidad de cobertura
geografica y poblacional del equipamiento. El ob-
jetivo final es la evaluacion de la cercania geogra-
fica y capacidad de respuesta de un efector ante
una poblacion objetivo determinada, es decir, su
proximidad geografica y relacional.

Se utilizaron en la metodologia diferentes fuen-
tes de informacion socioeconémica e indicadores.
Las fuentes utilizadas fueron: el Censo Nacional
de Personas, Hogares y Vivienda, el Observatorio
de Datos de Barrios Populares del ReNaBaP, y el
Observatorio de la Deuda Social de la Universidad
Catélica Argentina. A continuacion, se las descri-
ben junto a la forma de procesar su informacion:

Censo Nacional de Personas, Hogares y Vi-
vienda (2010)%. Los indicadores generados
por el CNPHyV (2010 y 2022) se encuentran
desagregados como informacién geografica
por radios censales. Los poligonos estudia-
dos son conformados usualmente por mas
de un radio censal, por lo que se componen
de distintos valores numéricos. El prome-
dio de estos valores indica el valor proxy
gue toma el indicador en el area. En el caso
de que en el poligono se encuentren radios
censales que excedan el perimetro por mas

8.Enlafecha de sistematizacion de la informacion utilizada en la metodologia, la informacién recabada por el CNPHyV 2022 no se encontraba
disponible. Sin embargo, los datos e indicadores provenientes del mismo pueden ser actualizados.
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del 50% de la superficie del radio, estos no
son contemplados como parte del total.

El principal indicador utilizado proveniente
del CNPHyV se trata del porcentaje de per-
sonas sin cobertura de salud en un radio
censal. Este refiere a aquella porcion de la
poblacién que no posee cobertura médica a
través de obra social, prepaga o del estado,
sino que accede (nicamente a las prestacio-
nes y efectores de salud del sector pdblico.
También se utilizara el indicador “densidad
poblacional” para estimar el total de pobla-
cion que vive en las areas de influencia de
los efectores analizados que exceden los
poligonos de los barrios populares consi-
derados.

Registro Nacional de Barrios Populares
(ReNaBaP). El ReNaBaP provee informacion
de los hogares existentes en cada uno de
los Barrios Populares identificados por la
entidad desde su Observatorio de Datos de
Barrios Populares (ODBP). A diferencia de la
informacion generada por el CNPHyV, la in-
formacién proveniente del ODBP se encuen-
tra desagregada a nivel poligono de barrio
popular. Este tipo de registro permite el uso
de valores aproximados mas cercanos al va-
lor real que si la informacidn utilizada pro-
viniese de radios censales que componen
al barrio popular, dado que estos pueden
ser mas grandes o mas chicos que su peri-
metro, incorporando en el valor que toma
el indicador poblacion no perteneciente al
poligono del barrio.

El principal indicador utilizado de esta fuen-
te es la “cantidad de hogares”, relevado por
la entidad en el afio 2018 y actualizado al
mes de julio 2022. Este valor es multiplica-
do por 3,7 para obtener un valor aproxima-
do de cantidad de personas que residen en
dicho poligono, dado que el nimero de per-
sonas que residen en un barrio popular es
informacion no recabada por el Observatorio.
El multiplicador 3,7 fue elegido en base al
Censo de Villa Itati y Villa Azul llevado a cabo
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por la Direccién Provincial de Estadistica de
la Provincia de Buenos Aires en el afio 2019.
Sin embargo, es posible aumentarlo o dis-
minuirlo en base a las caracteristicas morfo-
l6gicas, culturales y de densidad del barrio
popular analizado®.

Estrato socioeconomico. Este indicador,
elaborado por el Observatorio de la Deuda
Social Argentina de la Universidad Cat6lica
Argentina (2021), consiste en la estratificacion
de los radios censales segln criterios
socioeconoémicos, estableciendo puntos de
corte en dimensiones del habitat y del capital
socioeducativo de los hogares pertenecientes
a los radios censales de los cuales se recogio
la informacién. La poblacion se clasifica
en siete segmentos en base a dimensiones
habitacionales y capitales socioeducativos:
clase alta, clase media alta, clase media,
clase media baja, clase baja integrada a
la clase media, clase baja, clase muy baja.
El segmento mas bajo es el de “clase muy
baja” y el mas alto la “clase alta”. En otras
palabras, los déficits habitacionales (calidad
de la vivienda) y socioeducativos (asistencia
escolar y terminalidad educativa) implican la
pertenencia a un estrato socioeconémico
bajo.

De forma resumida, las principales fuentes utiliza-
das fueron el Censo Nacional de Personas Hogares
y Vivienda, el Observatorio de Datos de Barrios Po-
pulares del ReNaBap y el Observatorio de la Deu-
da Social Argentina, mientras que los indicadores
utilizados fueron el porcentaje de personas sin co-
bertura de salud, cantidad de hogares en barrio
popular, el estrato socioecondmico de los hogares
y la densidad poblacional por radio censal.

METODOLOGIA DE ACCESO A EFECTORES
DE SALUD DE ATENCION PRIMARIA

Para el eje salud, los efectores analizados son
los denominados Centros de Atencion Primaria
de la Salud (CAPS) por su centralidad normativa

9.Segun el Empadronamiento dela Villa 31y 31 bis realizado por la Direccién General de Estadisticas y Censos de la Ciudad de Buenos Aires,
el tamafo promedio de los hogares de ese barrio es de 3.1. Ajustar estas mediciones a la realidad de cada localidad es lo que resultard mas
apropiado.
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y territorial como parte de los servicios estatales
de salud (PNUD, 2011). Una vez delimitado el terri-
torio de analisis, se georreferencia el equipamien-
to de salud existente en el poligono utilizando la
herramienta QGIS. Estas seran las unidades terri-
toriales de analisis, ya que se busca identificar su
cobertura respecto a la poblacién objetivo.

La demanda poblacional del efector o de los efec-
tores elegidos se genera identificando a la pobla-
cion de la zona en analisis que hace uso del siste-
ma pdblico de salud. Esto es, la poblacién priori-
zada. Se denomina de esta manera porque al ser
la cobertura pablica un tipo de cobertura universal
se establece que una parte de la poblacion tendra
mas probabilidad de utilizar el sistema pblico de
salud. Para identificar a la poblacién priorizada se
utiliza el valor estandarizado de forma global por
la Organizacion Mundial de la Salud, que estable-
ce que la poblacion priorizada en el sistema de
salud pablico se compone, por un lado, por las
personas que no poseen doble cobertura de salud
(es decir, personas sin obra social o prepaga) v,
ademas, por el 20% de la poblacién total que si
cuenta con obra social o prepaga.

Por lo tanto, el primer elemento que se estable-
ce es el porcentaje de la poblacion de la zona
que hace uso exclusivo del sistema pdblico de
salud sobre el total de la poblacion del poligono
geografico analizado (INDEC, 2010). Una vez esta-
blecido dicho porcentaje, se suma al 20% de la
poblacion restante. En pocas palabras, se utiliza
como variable principal el porcentaje de personas
sobre la poblacion total de la zona que tiene mas
probabilidad de utilizar los CAPS para calcular la
demanda territorial que el o los dispositivos tie-
nen. El ndmero resultante permite identificar la
demanda que el sistema de salud pablico de aten-
cion primaria tiene en el poligono establecido.

Para evaluar la capacidad de respuesta de los
efectores ante dicha demanda, se busca anali-
zar la proximidad geografica y relacional de los
efectores, evaluando su capacidad de cobertura.
Se analiza su cobertura geografica y poblacional,
esto es, su cercania con la poblacién objetivo, y
su capacidad de respuesta ante la demanda, es
decir, el ratio proveedor-poblacion (Guagliardo,
2004). La cobertura geografica remite a la cober-
tura de un efector respecto a su poblacidén obje-
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tivo medida en distancia (metros), mientras que
la poblacional refiere a la capacidad del efector
de absorber demanda de la poblacion objetivo,
contemplandose en el analisis por un lado a la
poblacién priorizada como poblacién objetivo v,
por otro, la capacidad de atencion del efector y
sus recursos humanos. La generacion de ambas
coberturas, ademas, permite cubrir los sesgos po-
sibles de densidad poblacional.

Para analizar la cobertura geogréafica de los efecto-
res de Atencién Primaria existentes dentro y fuera
del poligono establecido se utilizan como parame-
tro de cobertura y medicion radios de 1500m (al-
rededor de 15 minutos caminando) para cada uno
de los CAPS. Estos radios son generados como
buffers de QGIS. Es decir que, en base a variables
de distancia establecidas, se identifican a través
del software QGIS zonas cubiertas y zonas defici-
tarias en relacion al alcance geogréafico del equi-
pamiento analizado. El objetivo en la generacion
de esta cobertura es entender si la poblacién ob-
jetivo puede acceder, geograficamente, al equipa-
miento analizado (ver plano 1). Sin embargo, los
buffers de cobertura geografica generados alcan-
zan areas no pertenecientes a la zona de analisis,
ampliando el area de influencia de los efectores,
esto es, el area de influencia de los efectores no
se circunscribe sélo al poligono de ReNaBaP ana-
lizado. No contabilizar la poblacion que reside en
es0s espacios implicaria una subestimacion de la
demanda del efector. Es por eso que también se
deberan contabilizar los CAPS ubicados fuera de
la Zona para identificar de forma precisa el area
de influencia de cada CAPS (ver plano 2).

Esto se hara generando poligonos Véronoi. Esta
herramienta geométrica se utiliza para dividir un
espacio en regiones basadas en la proximidad a
un conjunto especifico de puntos. Las regiones
generadas tienen la propiedad de que cada punto
dentro de una célula estda mas cerca de su punto
asociado que de cualquier otro punto en el con-
junto. Esto habilita a establecer correctamente las
areas de cobertura geografica respectivas de cada
uno de los CAPS, pertenezcan o no al poligono
analizado. Las areas de influencia de los efectores
generadas por los poligonos Véronoi y ubicadas
por fuera del poligono de la zona analizada seran
contabilizadas como parte de la zona, incorporan-
do a la poblacién priorizada a las personas que
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vivan en esas areas de influencia y posean co-
bertura piblica exclusiva. Se estimara la cantidad
de poblacion residente en las nuevas areas a tra-
vés del indicador densidad poblacional por radio
censal del CNHyV (2010) e incorporara al total de
poblacion priorizada (ver plano 3). Los poligonos
Véronoi seran utilizados para aproximar el area de
influencia de los efectores Gnicamente si el area
geografica analizada se encuentra cubierta por los
efectores, es decir, si la cobertura geografica es
suficiente. Al estar toda la zona bajo cobertura, es
posible identificar a través de estos poligonos qué
area pertenece a cada espacio.

Por otro lado, la cobertura poblacional se compo-
ne de dos variables: la poblacién de la Zona en
analisis que hace uso del sistema publico de salud
(incorporando las areas de influencia de efectores
no correspondientes al poligono de barrio popu-
lar) y la capacidad de respuesta de los efectores
analizados. Parametros de cobertura poblacional
basados en el tamafio del efector, sus recursos hu-
manos y la cantidad de horas trabajadas permiten
estimar la capacidad de atencién de cada uno de
los efectores y la cantidad de personas sobre las
gue generan cobertura. Para alcanzar este valor, es
necesario el acceso a la informacion vinculada a los
profesionales de salud que trabajan en el efector,
junto con el total de sus horas trabajadas.

De esta forma, la cobertura poblacional de los
CAPS existentes se construye a partir de la oferta
de cobertura neta de personas en los efectores (en
base al estimado de su capacidad edilicia y recur-
sos humanos) y el porcentaje de personas priori-
zadas dentro de su area de cobertura, es decir, la
demanda que estos espacios administran o debe-
rian poder administrar. Su capacidad de absorcion
se coteja con la demanda poblacional construida.
El delta existente entre la oferta y la demanda es-
tablece la suficiencia o insuficiencia del o los efec-
tores en relacién a su poblacion objetivo.

El objetivo de la medicion de cobertura geografica
es identificar si la poblacién objetivo se encuen-
tra dentro del radio de cobertura establecido para
el efector, mientras que la cobertura poblacional
busca analizar si la capacidad de los equipos de
salud y el efector para absorber la demanda po-
blacional es idénea. En otras palabras, estimar la
capacidad del efector ante la demanda surge de
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entender que la mera presencia de un efector es-
tatal en un territorio no resuelve la demanda po-
blacional: la accesibilidad geografica a un equipa-
miento sanitario no garantiza una efectiva relacién
entre éste y su poblacién objetivo. La generacién
de una cobertura poblacional busca acercarse a
reducir esta brecha en el diagnéstico.

METODOLOGIA DE ACCESO A
ESTABLECIMIENTOS DE EDUCACION DE
LOS DISTINTOS NIVELES

En el eje educacion, las unidades territoriales de
analisis son los establecimientos educativos obli-
gatorios en sus distintos niveles (nivel inicial, ni-
vel primario y nivel secundario), mientras que la
poblacion objetivo se trata de la poblacién perte-
neciente a los distintos rangos etarios que esta en
edad escolar y que mas probabilidad tiene de ha-
cer uso del sistema piblico de educacién en sus
diferentes niveles. Nuevamente, una vez delimi-
tado el territorio de analisis, se georreferencia el
equipamiento educativo existente en el poligono
utilizando la herramienta QGIS, buscando identifi-
car su cobertura geografica y poblacional respecto
a la poblacién obijetivo.

La demanda poblacional del equipamiento o equi-
pamientos elegidos se genera identificando la
poblacion en el area de andlisis que hace uso
del sistema de educacion pablico. Esto es, la po-
blacion objetivo. Si bien todos los nifios, ninas
y adolescentes deben estar escolarizados, una
parte de ellos lo hace en establecimientos de
gestion estatal y otra en establecimientos de
gestion privada. Aqui, al igual que en el eje sa-
lud, se contempla la demanda generada sobre la
gestion estatal.

Se utiliza un criterio socioeconémico para deter-
minar el nimero de nifios, ninas y adolescentes
escolarizados en la gestion estatal: el estrato so-
cioecondmico (CNPHyV 2010 y Observatorio de la
Deuda Social Argentina, 2021). La pertenencia a
un estrato socioeconémico determinara la propen-
sién de eleccion de cada tipo de gestion. Segin
Kriiger (2014) la incorporacion al sistema educa-
tivo tiene una instancia de segregacion marcada
por el perfil socioeconémico de quienes asisten,
diferenciandose entre la gestion estatal, la priva-
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da subvencionada y la privada independiente. La
autora sigue a Llach (2006) en su afirmacion res-
pecto a que la distribucién de la matricula entre
ambos sectores presenta un fuerte componente
socioeconémico, evidencidndose significativas di-
ferencias en el perfil de su alumnado.

Como se caracteriz6 antes, la poblacién se cla-
sifica en siete segmentos en base a dimensio-
nes habitacionales y capitales socioeducativos.
Recogiendo esta estratificacién, el principal es-
trato socioecondmico de los radios censales
gue componen el poligono analizado determi-
nara la tendencia de la poblacion a utilizar las
distintas gestiones de educacion de la siguien-
te manera:
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La segregacion escolar por estrato socioecondmico
observable en los porcentajes de la Tabla 1 hace re-
ferencia a la separacion de alumnos en las distintas
gestiones en base a su perfil socioeconémico. En la
distribucién porcentual de la matricula se asume un
comportamiento econémico racional por parte de los
usuarios de los establecimientos educativos en el que
a medida que el nivel socioecondmico crece también
lo hace la propension a la escolarizacion en la ges-
tion privada. Sin embargo, estos valores pueden di-
ferir dentro del Aglomerado Metropolitano de Buenos
Aires, como también fuera de la Provincia de Buenos
Aires (Kriiger, 2014) y en el interior del pais, donde
segln datos relevados por el Ministerio de Educacion
de la Nacion (2021) la matricula en la gestion pa-
blica es porcentualmente mayor.

Tabla 1. Estrato socioeconémico y tipo de gestion de la educacion

. Porcentaje de la
Porcentaje de la oblacion aue
Estrato poblacién que asiste P asiste aq
socioeconémico a establ_e'clmlentos establecimientos de
de gestién estatal - .
gestion privada
Clase alta 30% 70%
Clase media alta 45% 55%
Clase media 55% 45%
Clase media baja 70% 30%
Clase baja integrada a la 75% 25%
clase media
Clase baja 80% 20%
Clase muy baja 90% 10%

Fuente: elaboracion propia en base a informe de Argentinos Por la Educacién 2021.



- CUESTION URBANA - ANO 8 NRO. 15 - JUN. 2024

Estos valores permiten identificar la propension
de los responsables parentales de enviar a los ni-
flos, ninas y adolescentes a uno de los dos tipos
de gestion de la educacidn pablica y asi cuantificar
la demanda de la gestion estatal en un territorio
delimitado. De este modo, circunscribiendo el ana-
lisis a un poligono y tomando como referencia el
total de nifos, ninas y adolescentes por rango eta-
rio que viven en dicho espacio, es posible estimar
la poblacion objetivo para cada nivel de educacion.

En paralelo, para evaluar la capacidad del equipa-
miento de dar respuesta a dicha demanda, se busca
analizar su capacidad de cobertura geografica y po-
blacional. Con el fin de analizar su cobertura geogra-
fica, se establecen radios de distintos metrajes para
cada uno de los establecimientos educativos, segln
su nivel y poblacién objetivo. Estos radios son ge-
nerados como buffers de QGIS. Los establecimientos
pertenecientes al nivel inicial contaran con buffers
de 750m (alrededor de 7 minutos caminando); los
pertenecientes al nivel primario tendran radios de
1000m (alrededor de 10 minutos de caminata); v,
por (ltimo, los establecimientos de nivel secundario
tendran buffers de 1500om (alrededor de 15 minu-
tos caminando). Estos parametros son recuperados
del estudio de Alvarez et al (2021), quienes encuen-
tran que los estudiantes en el ambito urbano deben
“caminar en promedio 10 minutos para acceder a
un establecimiento primario, y 12 para un estable-
cimiento secundario” (Alvarez et al.,2021, 28). So-
bre esto se aplica una disminucién del tiempo y la
distancia para quienes acuden al nivel inicial por la
necesidad de estos ninos y ninas de ir acompanados
y que el trayecto hacia el jardin no implique una
distancia que supere a las otras dos. De esta forma,
estas variables de distancia establecidas se mapean
e identifican a través del software de informacion
geografica de codigo abierto QGIS como areas cu-
biertas y areas deficitarias en relacion al alcance
geografico del equipamiento analizado. El objetivo
de estos buffers es entender si el establecimiento
analizado es accesible geograficamente para la po-
blacién analizada.

Al igual que en la metodologia de salud, los buffers
de cobertura geogréafica generados alcanzan areas
no pertenecientes a la zona de analisis, amplian-
do el area de influencia de los efectores. No con-
tabilizar la poblacion que reside en esos espacios
implicaria una subestimacion de la demanda del
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establecimiento. Es por eso que también se debe-
ran contabilizar los establecimientos no ubicados
en la zona para identificar de forma precisa el area
de influencia de cada uno de ellos.

Esto se harda generando poligonos Voéronoi. Tal
como se estableci6 para salud, esta herramienta
habilita a establecer correctamente las areas de
cobertura geografica respectivas de cada uno de
los establecimientos, pertenezcan o no al poligono
analizado. Las areas de influencia de los efectores
generadas por los poligonos Voéronoi y ubicadas
por fuera del poligono de la zona analizada seran
contabilizadas como parte de la zona, incorporan-
do a la poblacién objetivo a las personas que vivan
en esas areas de influencia y pertenezcan a los
rangos etarios de cada nivel. Se estimara la canti-
dad de poblacién residente en las nuevas areas a
través del indicador densidad poblacional por radio
censal del CNHyV (2010) y distribuira en base a la
piramide poblacional de la zona analizada.

Por dltimo, al igual que en el eje salud, la co-
bertura poblacional se compone de dos variables:
la poblacion del poligono en analisis que mas
probabilidad tiene de hacer uso de los estable-
cimientos de gestion estatal y la capacidad de
absorcion de demanda que tienen el o los equipa-
mientos analizados. En este sentido, la capacidad
de absorcion de demanda se calcula en relacién a
la cantidad de secciones y aulas que el estableci-
miento tiene, para asi obtener su matricula, dada
la falta de informacién pdblica referida al total
de matricula de cada establecimiento particular.
Las secciones refieren a la cantidad de cursos que
un establecimiento tiene, sin diferenciar por ano
o nivel. Esto es, si un establecimiento posee 18
secciones, se asumen 3 cursos por afio (segln la
legislacion de la Provincia de Buenos Aires, donde
tanto el nivel primario como el secundario cuen-
tan con seis afios de duracion) y 30 alumnos por
curso. El total de matricula del establecimiento
se obtiene multiplicando la cantidad de secciones
por un estimado de alumnos por curso, que pue-
de variar en el caso del Nivel Inicial. Cotejando la
poblacion objetivo de cada nivel educativo en un
poligono determinado (estimada a través del pa-
rametro estrato socioeconémico) con la capacidad
de absorcion de los distintos establecimientos, es
posible establecer el déficit o superavit de la co-
bertura poblacional.
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De este modo, el objetivo de la medicién de co-
bertura geografica es identificar si la poblacién ob-
jetivo se encuentra dentro del radio de cobertura
establecido para el establecimiento, mientras que
la cobertura poblacional analiza la capacidad edili-
cia de los establecimientos educativos de absorber
dicha demanda. La generacion de ambas cobertu-
ras permite cubrir los sesgos posibles de densidad
poblacional. En este sentido, se entiende que, si
bien la cercania geografica a un establecimiento
educativo es condicion necesaria para la escolariza-
cion, este debe poder absorber dicha demanda en
términos edilicios y de recurso humano.

METODOLOGIA DE SALUD APLICADA A UN
CASO: ZONA VILLA FIORITO

En este apartado se situaran los criterios metodo-
l6gicos desarrollados en el anterior apartado para
estudiar la cobertura geografica y poblacional de
los efectores de Atencién Primaria de la Salud en
la denominada “Zona Fiorito”, compuesta por di-
ferentes barrios populares de la localidad de Villa
Fiorito en el municipio de Lomas de Zamora.

La “Zona Fiorito” hace referencia a la poblacion que
vive en la totalidad de la localidad de Villa Fiorito
y Villa Centenario, Lomas de Zamora. Es decir,
los poligonos de ReNaBaP de los barrios Nueva
Fiorito, Villa Centenario, Ocho de diciembre, Libre
Amanecer, General Conesa y Campana, Soledad,
DAM, Dos de Mayo, Libertad, Tres de Enero, Primero
de Octubre, La Lonja, Gabriel Mird, La Cava, San
José Obrero, Sin Nombre, El Pareddn, Diecisiete
de Marzo, 33 Manzanas, Los Tanos, Villa Urbana,
Fiorito Il, Fiorito Ill, Fiorito IV, que componen la
localidad de Villa Fiorito y Villa Centenario.

En total, en Zona Fiorito viven 18.579 familias
(68.742 personas) (ReNaBaP, 2022). La localidad
tiene tres limites urbanos claros: el limite Este,
ubicado en la Avenida General Hornos —limite del
municipio de Lomas de Zamora con el municipio
de Lanls—; su limite Norte, en el Camino de la
Ribera; y su limite Oeste, el Camino Presidente
Juan Domingo Perdn. Estas vias conforman ba-
rreras urbanas que limitan la movilidad de su
poblacion y habilitan pensar a la localidad como
una {nica unidad de analisis para cuantificar el
acceso a equipamiento social. Al mismo tiempo,
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dentro de si, Villa Fiorito tiene pocos limites geo-
graficos internos que inhabiliten la circulacién de
sus residentes, por lo que la poblaciéon de sus
distintos barrios puede hacer uso de los efec-
tores ubicados en todas sus areas, de manera
indistinta.

Analizando la Zona, segiin datos del CNPHyV 2010,
cerca del 50,7% de la poblacién no tiene cobertura
de salud por obra social, prepaga o privada (34.371
personas); es decir, hace uso exclusivo del sistema
de salud publico. Como se establecid en el apartado
anterior, este indicador permite identificar el nimero
total de personas que mas probabilidad tiene de
utilizar el sistema de salud pdblico. Ademas, se
deben contabilizar a aquellas personas que, te-
niendo cobertura de obra social o prepaga, hacen
uso del sector plblico. Se asume, de esta forma,
que un 20% de la poblacion de la zona con obra
social (6.868 personas) utiliza el sistema puabli-
co de salud. Asi, aproximadamente el 60% de la
poblacidon de Zona Fiorito (41.245 personas) hace
uso de los efectores piblicos de salud, siendo
41.245 la poblacidn priorizada que vive dentro del
perimetro del poligono.

Sin embargo, como se estableci6 en el apartado ante-
rior, se debera incluir también a las personas que
viven dentro del area de influencia de los efecto-
res, pero por fuera del poligono de la Zona. Para
Fiorito, se deberan incluir 7oha que tienen una
densidad de 40 hogares por hectarea (ver plano
1y 3). De este territorio se incorporaran 5.972
personas a la poblacion priorizada, siendo esta de
49.217 personas total.

Una vez estimada la cantidad de personas que
hacen uso del sistema piblico de salud en Zona
Fiorito, el siguiente paso consiste en el mapeo
de los efectores existentes, la generacion de
buffers con el fin de medir su accesibilidad
geografica, y la estimacion de su capacidad
poblacional para medir su cobertura poblacional.
Para que la cobertura geografica sea considerada
adecuada, los establecimientos deben cubrir el
100% del poligono de la zona, a través de radios
de cobertura de 1.500m; para que la cobertura
poblacional sea adecuada, los efectores deben
tener la capacidad de absorber al 100% de la
poblacién priorizada. Se considera un margen de
error del 10% para ambas coberturas.
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Plano 1. Cobertura Geografica de Centros de Atencion Primaria de Salud

REFERENCIAS
[ Barri ulares Zona Fiorito

-5-¢b APS considerados: 1500m

Efectores de Atencion Primaria considerados
para la cobertura
°

Atencién Primaria
para la cobertura
® CAPS (Centro de Atencién Primaria de la Salud)

Fuente, Elaboracién propia en base a relevamiento territorial e
 investigacion cualitativa 3

Fuente: Elaboracién propia en base al Registro Federal de Establecimientos de Salud del Ministerio de Salud de la Nacion.
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Plano 2. Cobertura Geografica de Centros de Atencién Primaria de Salud
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~ ® CAPS (Centro de Atencién Primaria de la Salud)
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qu\ c\n‘limiva ; / 4

Fuente: Elaboracion propia en base al Registro Federal de Establecimientos de Salud del Ministerio de Salud de la Nacion.
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El andlisis geografico realizado de los efectores
existentes establece que la zona analizada posee
una cobertura de CAPS del 100%. Es decir, todos
los habitantes de Zona Fiorito pueden acceder a
un Centro de Atencién Primaria a menos de 15
minutos de sus hogares (ver plano 1y 2). Los
puntos azules representan la ubicacion de los
CAPS considerados para la poblacion de la zona
—dado que se encuentran dentro del poligono
analizado y no se encuentran rodeados por ba-
rreras geograficas que dificultan el acceso de la
poblacién a ellos—, mientras que los puntos gri-
ses representan CAPS geograficamente cercanos,
pero cuyo acceso es obstaculizado por barreras

Tabla 2: CAPS cercanos a Zona Fiorito

DE INTEGRACION SOCIAL Y URBANA EN BARRIOS POPULARES

geograficas existentes (en este caso, vias de cir-
culacion automovil).

Por otro lado, la capacidad poblacional de los efec-
tores existentes (ver tabla 2) es de 45.500 perso-
nas, mientras que son 49.217 personas (poblacion
priorizada de la Zona Fiorito), las que hacen uso
del sistema publico de salud en el area (ver plano 3
para observar las areas aledanas a la Zona conside-
radas). De este modo, la cobertura poblacional ge-
nerada por los efectores es del 92%. En consecuen-
cia, se identifica que tanto la cobertura geografica
como la poblacional para la zona son adecuadas,
considerando un margen de error del 10%.

Cobertura por

Efector Funcionamiento "
tamaiio
Sin informacion (no
CAPS Ramén intervenido por RED AMBA).
) 5.250 personas
Carrillo Se asume que cuenta con 3

consultorios.

Cuenta con 6 consultorios

CAPS Villa Urbana (intervenido por RED AMBA).

10.500 personas

Sin informacioén (licitado por
RED AMBA, sin informacion
sobre la intervencion). Se
asume que cuenta con 3
consultorios.

CAPS Luis Agote 5.250 personas

CAPS La Cortada 7.000 personas

CAPS Nuevo Fiorito 10.500 personas

24 hs. de guardia. Ofrece
atencion de emergencias y
busca descomprimir la

UPA 1 demanda de hospitales. Se 7.000 personas
asume que cuenta con 3
consultorios destinados a la
Atencion Primaria.
Total 45.500 personas

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Ministerio de Salud de la Nacién, afio 2021.
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Plano 3. Cobertura Geografica de Centros de Atencion Primaria de Salud, areas de influencia y poblacion

priorizada

Fuente: Elaboracién propia en base al Registro Federal de Establecimientos de Salud del Ministerio de Salud de la Nacion.

En este caso, los CAPS ubicados en el limite Este
del poligono no son contabilizados porque per-
tenecen al municipio de Lan(s, mientras que los
CAPS ubicados hacia el Oeste no son contabiliza-
dos porque existe una barrera urbana que separa
la Zona Fiorito de ellos y obstaculiza la movilidad
urbana. En este sentido, se asume que la pobla-
cion de la zona utilizara los CAPS seleccionados,
junto con la poblacidn que vive en las areas de
influencia de estos efectores que exceden al poli-
gono analizado.

REFLEXIONES FINALES

Este trabajo busca contribuir a considerar a los
habitantes de los barrios populares como los su-
jetos principales de los procesos de integracion
social y urbana. Es necesario que en estos proce-
sos de politica plblica se equiparen las interven-
ciones vinculadas con la vivienda, el habitat y los
servicios de infraestructura pablica con aquellas
relacionadas al acceso a los servicios sociales. El
enfoque de derechos humanos y la consideracién
de la pobreza como una condicibn que no per-
mite un efectivo ejercicio de los mismos son la
base para identificar que la salud y la educacién

son dos derechos que requieren centralidad en el
abordaje de los barrios populares.

La informalidad urbana se materializa en el territo-
rio donde se asientan los barrios populares. Una
de las principales cuestiones que plantea esta
construccién de ciudad informal es la dificultad en
el acceso a servicios/derechos. Por eso, mejorar la
proximidad geografica y relacional es fundamen-
tal para garantizar el ejercicio de estos derechos
en la poblacién de los barrios populares. Esto se
traduce en asegurar la cobertura geografica y po-
blacional mediante el mejoramiento o construc-
cion de nuevo equipamiento social, ya sean estos
centros de atencidn primaria de salud o escuelas.
La metodologia propuesta busca contribuir a la
literatura sobre accesibilidad a efectores de salud
y educaciéon en barrios populares en los proce-
sos de planificacion, para alcanzar la integracion
social y urbana de estos barrios. Se utiliz6 infor-
macidn pablica y disponible y se intentd describir
el proceso de la manera mas detallada posible
para que se pueda replicar y mejorar la metodo-
logia propuesta, mientras que la presentacion del
caso de Zona Fiorito buscé situar la metodologia
en un territorio especifico para proveer una mas
clara explicacién. Se tomaron, ademas, decisiones
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metodolégicas respecto a indicadores y variables
que pueden ser modificadas en el caso de acce-
der a informacién de mayor precisién geografica
y poblacional.

La finalidad dltima es generar procesos que cola-
boren en la reduccion de la pobreza y el aumento
del bienestar de la poblaciéon. Se considera que
ampliar la cobertura de las instituciones educati-
vas y de salud tiene como resultado una mejora
en las trayectorias educativas y sanitarias, poten-

DE INTEGRACION SOCIAL Y URBANA EN BARRIOS POPULARES

ciando asi a las personas y sus comunidades. La
educacion y la salud son, de este modo, instru-
mentos que permiten igualar oportunidades y re-
ducir la desigualdad y la pobreza. La disponibili-
dad efectiva de establecimientos educativos y de
salud es fundamental como punto de partida para
analizar el acceso a estos servicios y asi analizar
el cumplimiento de la condicién inicial para el ac-
ceso efectivo a los derechos tal como establecen
los instrumentos internacionales de derechos vy
para reducir la pobreza.
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Y AVANCES DE POLITICA PUBLICA EN
_A LUCHA POR LA IGUALDAD

JE GENERO EN LA ARGENTINA
2019-2023).

Resumen

El presente trabajo tiene por propdsito analizar los avances de la politica pdblica desde un enfoque de gé-
nero que tuvo lugar en el marco de la presidencia de Alberto Fernandez (2019-2023). Asi, se tomara como
punto de partida el estudio de las existentes brechas de género en el mercado laboral, la proteccion social
y los ingresos. Luego, se expondran las principales politicas plblicas que fueron implementadas en este
contexto destinadas a brindar herramientas para avanzar hacia una igualdad de género. Entre ellas se hara
foco en el Programa AcompaiAR y el Programa de Reconocimiento de Aportes por Tareas de Cuidado como
medidas de referencia en la materia. También se abordara el proyecto de ley “Cuidar en Igualdad” al ser
un ejemplo claro del plan de accién del Ministerio de Mujeres, Géneros y Diversidad para generar cambios
estructurales en torno a las relaciones sociales de género.

Palabras Clave: Género; Proteccion Social; Desigualdad; Derechos Humanos.
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Summary
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This paper aims to analyze the advances in public policy from a gender perspective that took place during
the presidency of Alberto Ferndndez (2019-2023). Thus, it will be taken as a starting point for the study of
the existing gender gaps in the labor market, social protection, and income. Then, the central public policies
implemented in this context to provide tools to advance towards gender equality will be presented. Among
them, the AcompaiAR Program and the Program for the Recognition of Contributions for Care Tasks will
be focused on as reference measures. The “Caring in Equality” draft bill will also be addressed as a clear
example of the Ministry of Women, Genders, and Diversity action plan to generate structural changes in

gender-social relations.

Key words: Gender; Social Protection; Inequality; Human Rights.

INTRODUCCION

Este articulo pone el foco en los principales avan-
ces de politica pdblica con perspectiva de género
en la etapa 2019-2023 bajo el gobierno de Alberto
Fernandez. Se trata de unos afios caracterizados
por la herencia de la crisis de la deuda de 2018-
2019, el impacto de la pandemia (2020-2021) y
la salida de la misma (2022-2023), con ulteriores
shocks externos como la guerra de Ucrania y la
larga sequia que afectaron las cuentas externas
del pais e impulsaron una fuerte aceleracion infla-
cionaria en los meses que condujeron a las elec-
ciones presidenciales del 2023.

Argentina ha sido uno de los paises mas afecta-
dos por el COVID-19. Ante las restricciones sani-
tarias implementadas para moderar el avance del
virus, fueron los hogares de menores ingresos,
con mayor presencia de mujeres, ninos, nifas y
adolescentes, mas econdémicamente vulnerables
y vinculados al sector informal de la economia
los que mas sufrieron los embates de la crisis
(Dalle, 2022; Salvia, Poy y Pla, 2022). Esta si-
tuacién se desarrolld en un pais debilitado por
las consecuencias de la crisis de 2018-2019, con
una reduccion acumulada del -4,5% del produc-
to interior bruto (PIB) en ese bienio, provocando
una caida posterior del -9,9% en el afo 2020. En
los dos anos sucesivos, el incremento del 10,7%
en 2021 y del 5% en 2022 permitieron recupe-
rar los niveles precrisis del PIB (INDEC, 2023a).

También la tasa de empleo, luego de haber caido
hasta el 38,3% en 2020 (respecto al 42,6% de
2019), alcanz6 un méaximo histérico del 45,5% en
el 39T (trimestre) de 2023, a la vez que la tasa de
desocupacion cayd a niveles minimos, es decir el
5,7% (INDEC, 2023b).

Sin embargo, estos afios fueron caracterizados
por una grave crisis de ingresos, con los salarios
que cayeron aproximadamente 25 p.p. (puntos
porcentuales) en noviembre de 2023 respecto a
diciembre de 2016, a causa de la fuerte acele-
racion inflacionaria que ha vivido el pais en los
altimos afos. En el caso de los asalariados no re-
gistrados la caida fue de casi 50 p.p. (INDEC, 2023
¢, d). En consecuencia, la poblacién en situacion
de pobreza creci6 10 p.p. pasando del 25,7% en
el 22 S (semestre) 2017 al 35,5% en el 22S 2019.
La crisis del COVID-19 provocd un incremento de
6,5 p.p. mas, registrandose un maximo del 42%
en el 22 S de 2020. Luego de haber bajado hasta
el 37,3% en el 22 S de 2021, un afio después vol-
vio a subir hasta el 39,2% en el 22 S de 2022 y el
40,1% en el 12 S de 2023 (INDEC, 2023e).

Teniendo en cuenta este contexto social y econd-
mico, el articulo se divide en dos secciones. En
la primera se discutirdn algunos datos que evi-
dencian la persistente desigualdad de género en
el ambito laboral, de ingresos y de la proteccién
social. En la segunda, se presentaran algunos de
los avances de politica pablica mas interesantes
en la lucha contra las desigualdades de género,
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como el Programa AcompafAR, el Programa de
Reconocimiento de Aportes por Tareas de Cuida-
do y el proyecto de ley “Cuidar en Igualdad” que
busca la creacién de un sistema integral nacional
de cuidados.

DESIGUALDADES DE GENERO
PERSISTENTES EN AMBITO LABORAL, DE
INGRESOS Y DE LA PROTECCION SOCIAL

Los datos econdmicos agregados que se han
descrito en la introduccién no muestran la per-
sistencia de las desigualdades de género como
rasgo estructural de la sociedad argentina. Tam-
bién esconden que las crisis que han golpeado al
pais no fueron neutrales desde un punto de vista
de género, afectando en mayor medida a ocupa-
ciones feminizadas, caracterizadas por una muy
elevada informalidad, como el trabajo en casas
particulares (Brown y Belloni, 2022). A la vez, la
pandemia permitio visibilizar la crisis de cuidados,
poniendo adin mas en tension la conciliacién entre
trabajo remunerado y no remunerado en los hoga-
res donde tuvieron que convivir el teletrabajo, la
educacion a distancia y el cuidado de nifios, nifias
y adolescentes o personas mayores dependien-
tes. Por otro lado, las trabajadoras domeésticas
sufrieron un empeoramiento de sus ya precarias
condiciones laborales, con pérdida de sus empleo
y salarios, retrasos en los pagos de sus salarios y
una mayor exposicion al virus por falta de seguri-

IGUALDAD DE GENERO EN LA ARGENTINA (2019-2023)

dad en el viaje de su domicilio al hogar de destino
y lugar de trabajo (Lopez Mourelo, 2020; Pautassi,
2020). En términos generales, se produjo una “re-
familiarizacion” del trabajo de cuidados de parte
de las mujeres de ingresos medios y altos,* a la
vez que las mujeres de ingresos bajos, empleadas
en los sectores mas afectados (como trabajo do-
méstico, comercio, etc.), y con las peores condi-
ciones laborales, sufrieron el mayor impacto de la
crisis (Brown y Belloni, 2022).

Ademas de estas variaciones negativas coyuntura-
les, hubo cierta estabilidad en las desigualdades
estructurales que se observan en el ambito del
mercado laboral (ver Cuadro 1). Los principales in-
dicadores muestran que las mujeres se sitdan en
una posicion de desventaja respecto a los varones
en mdltiples dimensiones. En el periodo temporal
bajo analisis, lograron una tasa de actividad que
es, en promedio, un 27,6% mas baja, una tasa de
empleo un 29,1% mas baja y unos ingresos labo-
rales que fueron un -23,3% menores a los mascu-
linos. Asimismo, sufrieron en promedio una tasa
de desocupacién que fue un 26,5% mas alta y una
tasa de no registro en asalariados/as (informali-
dad) un 9% mas alta. Todos estos nimeros son
explicados por elementos como la desigual divi-
sion del trabajo de cuidados no remunerado en-
tre varones y mujeres, la segregacion ocupacional
horizontal y vertical, la discriminacién de género,
entre otras cuestiones (Rodriguez Enriquez, 2015;
Micha y Pereyra, 2019; OSST, 2021; INDEC, 2022)

Cuadro 1. Brechas de género en indicadores laborales y de ingresos seleccionados.

Afo Tasa Tasade Tasa Tasa de Ingresos
actividad empleo desocupacién informalidad laborales
2019 -29,5% -31,0% 23,2% 5,6% -25,4%
2020 -27,4% -29,6% 26,7% 7,1% -20,7%
2021 -27,4% -29,1% 30,1% 11,1% -25,3%
2022 -28,3% -29,5% 26,4% 10,2% -22,7%
2023 -25,2% -26,2% 26,3% 11,1% -22,6%

Fuente: Elaboracion propia a partir de un procesamiento de las bases del Total Urbano de la Encuesta Permanente de Hogares de INDEC.

Nota: Las brechas de género se calculan como la diferencia porcentual entre la tasa femenina y masculina en cada uno de los indica-
dores. Los ingresos laborales se refieren al ingreso de la ocupacion principal relevado por INDEC. La tasa de informalidad es la tasa de no
registro de los/as asalariados/as.

1. D'Alessandro et al. (2020) estiman que el peso del trabajo de cuidados no remunerado sobre el PIB se incrementd del 15,9% al 21,8% en
el afo de la pandemia.
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Estas desigualdades econdmicas y sociales tienen
un fuerte reflejo en el acceso desigual a las moda-
lidades contributivas (vinculadas al empleo formal
asalariado) y las modalidades no contributivas de
la proteccion social (desvinculadas de las relacio-
nes laborales formales). Dicho en pocas palabras,
el concepto de proteccion social hace referencia
a los mecanismos institucionales que ordenan las
transferencias monetarias del Estado para hacer
frente a determinadas contingencias vitales (o
riesgos sociales), que presuponen una menor ca-
pacidad laboral y un desequilibrio entre ingresos
y gastos del hogar (como enfermedades, vejez,
desempleo o la presencia de personas dependien-
tes), asi como las medidas para garantizar el ac-
ceso a un conjunto de bienes y servicios esencia-
les, como educacion y salud, mediante provision
plblica. Estas instituciones también constituyen
mecanismos clave para la satisfaccion plena de
los derechos econdmicos, sociales y culturales
(DESQ) de la poblacion. El sistema de proteccion
social abarca tanto a la Seguridad Social de tipo
contributivo, fundada en los aportes de los tra-
bajadores/as formales como a los programas no
contributivos que constituyen un piso minimo de
ingresos y servicios basicos para garantizar un ni-
vel de vida adecuado para todos los residentes de
un determinado territorio nacional.

Entre estas dos logicas existe una tension per-
manente en términos de los criterios de elegibili-
dad que determinan qué personas acceden a una
prestacion; de los efectos de desmercantilizacién
que una politica social produce, es decir el grado
en que logra desligar el bienestar de las personas
de su insercién laboral y su capacidad econémi-
ca; y, por Gltimo, de la estratificacion social que
contribuye a consolidar (Esping- Andersen, 1993).
Desde un punto de vista de género, el sistema de
proteccion social contributivo tradicional apoyado
en la figura del trabajador varén formal esta en
crisis hace décadas por el fuerte incremento de la
participacion laboral femenina sin una reformula-
cion de la division sexual del trabajo, una reduc-
cion de las desigualdades de género en el merca-
do laboral, una desfamiliarizacién de las politicas
sociales? y un reconocimiento de la funcion social
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del cuidado (Pautassi y Rodriguez Enriquez, 2022).
Es en este contexto que han tomado protagonismo
en la region latinoamericana (Cecchini et al., 2015)
y en Argentina, en particular, las prestaciones no
contributivas en el sistema previsional, en el siste-
ma de asignaciones familiares y en los programas
de empleo.

Se hace aqui referencia a medidas como: 1) La
ampliacion de la cobertura del SIPA (Sistema In-
tegrado Previsional Argentino), gracias a la deno-
minada “moratoria previsional”, que permiti6 la
inclusion de personas mayores que no cumplie-
ran con los requerimientos contributivos (Danani
y Hintze, 2011); 2) La creacion de un subsistema
no contributivo en el régimen de asignaciones
familiares, para hogares de personas trabajado-
ras informales o desocupadas con nifios, ninas
y adolescentes, subordinadas al cumplimien-
to de condicionalidades educativas y sanitarias,
denominadas asignaciones “universales”, como
la Asignacion Universal por Hijo/Embarazo (AUH/
AUE) (Cetrangolo y Curcio, 2017); 3) El desarrollo
de un complejo entramado de planes de empleo
para las personas en edad laboral, asociando las
transferencias de ingreso a contraprestaciones
laborales, terminalidad educativa, actividades de
formacion o capacitacién, etc., mientras se man-
tuvo la baja cobertura del seguro de desempleo
contributivo (Arcidiacono y Gamallo, 2023).

En términos generales se observa una preponde-
rancia de las mujeres en todas las prestaciones de
tipo no contributivo. En el campo previsional, el
58% de las mujeres con una prestacion del SIPA
accedié gracias a la moratoria previsional, mien-
tras para los varones la moratoria fue utilizada
s6lo en el 41% de los casos, segin datos del ano
2022. Por otra parte, los haberes previsionales
con moratoria de las mujeres alcanzan un valor
promedio que es menos de la mitad del haber
sin moratoria de los varones (tomado aqui como
parametro de comparacion). Dentro de las pres-
taciones sin moratoria, las mujeres reciben apro-
ximadamente un 20% menos que sus pares va-
rones (MTEySS, 2023a). Estas desigualdades son
el reflejo de las historias laborales dispares que

2. Este concepto hace referencia al grado en el que el bienestar individual se hace independiente de la provision de cuidados de parte
de alguin miembro de un hogar, generalmente femenino, y estdn a cargo de personas o instituciones externas al hogar (estatales o no

estatales) (Esping-Andersen, 2000).
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caracterizan, en promedio, a varones y mujeres,
con las segundas en situacion de desventaja en
términos de continuidad y cuantia de los aportes,
a causa de salarios mas bajos, interrupciones
en el empleo debido a las tareas reproductivas
y el trabajo de cuidados, mayor precariedad, etc.
(Alonso, Marzonetto, Rodriguez Enriquez, 2022).3

En el caso de la AUH, esta transferencia esta al-
tamente feminizada (95,2% de titulares mujeres
en octubre de 2023, ANSES 2023a) por lo que
las condicionalidades sanitarias y educativas se
traducen en una mayor carga de trabajo de cuida-
dos para las mujeres (Pautassi et al., 2013). No se
pudo encontrar informacién estadistica respecto a
la titularidad de las asignaciones familiares para
trabajadores dependientes formales; sin embargo,
los datos de aportantes al SIPA muestran que las
mujeres representaron solo el 33,1% del empleo
asalariado del sector privado registrado (prome-
dio 2019-2021, MTEYSS, 2023b).

Por Gltimo, en lo que respecta la proteccion social
de las personas en edad laboral frente al riesgo
de desempleo, el seguro de desempleo contribu-
tivo muestra una subrepresentacién femenina, ya
gue las mujeres representaron menos de un tercio
de los/las titulares del seguro en el periodo bajo
analisis, pese a que las afecté una tasa de des-
empleo superior respecto a los varones (MTEySS,
2023a). En cambio, se expandi6 fuertemente la
cobertura de los programas no contributivos, co-
midnmente llamados “planes de empleo”, que
garantizan una transferencia a cambio de algin
tipo de contraprestacién, tanto de tipo laboral en
actividades vinculadas con la economia popular,
como de capacitacion y formacion (Ferrari Mango
y Bardauil, 2023). El mas significativo de este pe-
riodo fue el programa Potenciar Trabajo (creado
en 2020) cuyos titulares alcanzaron 1,3 millones
en 2022. Los datos muestran que también este
programa no contributivo esta feminizado, siendo
que un 63,3% de los/as titulares fueron mujeres
(dato SIEMPRO, 2022).4

IGUALDAD DE GENERO EN LA ARGENTINA (2019-2023)

AVANCES DE POLITICA PUBLICA EN LA
LUCHA POR LA IGUALDAD DE GENERO EN
LA ARGENTINA (2019-2023)

Durante el periodo 2019-2023, el gobierno imple-
mentd un conjunto de politicas piblicas destina-
das a lograr una igualdad de género. Esto respon-
di6 a la inclusion del tema como eje central de la
agenda estatal. Un punto clave de este posiciona-
miento fue la creacién del Ministerio de Mujeres,
Géneros y Diversidad (MMGyD) que institucionali-
z6 acciones sistematizadas desde un enfoque de
género y derechos humanos. Con ello, a conti-
nuacion se abordardn dos medidas que resulta-
ron tanto novedosas como relevantes para una
igualdad de género, sobre todo en términos de
desigualdad econdmica: el Programa AcompanAR
y el Programa de Reconocimiento de Aportes por
Tareas de Cuidado. El primero de ellos, como se
vera, apunta a la erradicacion de la dependencia
econdémica de las mujeres y disidencias en casos
de violencia de género vy, el segundo, brinda una
herramienta para el reconocimiento del valor eco-
némico del trabajo de cuidado. En esta linea, tam-
bién se hard alusion al proyecto de ley “Cuidar en
igualdad” como ejemplo claro del contexto dial6-
gico entre la sociedad civil y el Estado en términos
de confeccion de politicas pdblicas con una pers-
pectiva de género que buscan reconocer el valor a
los trabajos invisibilizados que las mujeres llevan
adelante como consecuencia de la division sexual
del trabajo.

Proteccion social y autonomia econémica para
las victimas de violencia de género: el Programa
AcompaiAR

Una de las medidas mas relevantes es la del Pro-
grama de apoyo y acompanamiento a personas en
situacion de riesgo por violencia de género (Pro-
grama AcompafAR). Esta accion tiene por objetivo
promover la autonomia econdmica de las mujeres
y disidencias sexuales que hayan sufrido violen-
cia de género. Fue creada a través del Decreto

3. Debe tener en cuenta que la moratoria vigente durante la pandemia, Ley N° 26.970 de 2014, fue utilizable sélo por las mujeres, mientras
que los varones sin aportes accedieron en mayor medida a la Pensién Universal para el Adulto Mayor, creada en 2016.

4. En linea con este dato, el 58% de las personas inscriptas en el Registro Nacional de Trabajadores y Trabajadoras de la Economia Popular

(ReNaTEP) eran mujeres (MDS, 2022).
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734/2020 a partir de los estandares internaciona-
les emanados de la CEDAW y la Convencion Belém
do Para, y de la Ley de Proteccidn integral para
prevenir, sancionar y erradicar la violencia contra
las mujeres en los ambitos que desarrollen sus
relaciones interpersonales (Ley 26.485). A su vez,
se enmarca dentro del Plan Nacional de Accidn
2020-2022 implementado por el MMGyD, el cual
fue confeccionado con el fin de dar cumplimiento
a la obligacion estatal de elaborar, implementar
y monitorear acciones para la eliminacién de la
violencia por motivos de género que surge de la
propia Ley 26.485.

Debe destacarse que tanto el Plan Nacional de
Accion como el Programa AcompafAR no se limi-
taron a brindar proteccion a los casos de violen-
cia por razones de género donde las victimas son
las mujeres cisgénero. Por el contrario, el MMGyD
decidié ampliar Ixs sujetxs de proteccién con-
templados en los instrumentos ya mencionados
para incluir también a las disidencias sexuales.
Esta ampliacion es posible gracias a la interpre-
tacién de los instrumentos desde un enfoque de
género y derechos humanos, cuyo marco brinda
criterios como el principio pro persona. Especial
mencion merece la Ley de Identidad de Género
(Ley 26.743) que protege el derecho de los indi-
viduos a que se les reconozca su género autoper-
cibido. Con esta perspectiva, las politicas impul-
sadas por el MMGyD permitieron la inclusion de
casos de violencia de género que, por lo general,
quedaban exentos de amparo. Se logrd asi que el
Estado argentino efectlie acciones superadoras a
los estandares promovidos por los organismos de
derechos humanos internacionales.

Dentro de los fundamentos, el decreto recono-
ce que los casos de violencia de género suelen
estar asociados a la dependencia econémica. En
esta linea, explica que una de las principales ra-
zones por la que esto sucede es consecuencia de
la division sexual del trabajo, al ser las mujeres
quienes llevan adelante el trabajo de cuidado no
remunerado dentro de los hogares, de manera in-
visibilizada. Ello impide el desarrollo de trayecto-
rias laborales ininterrumpidas y no precarizadas,
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lo cual se agrava ante situaciones de violencia por
razones de género. El decreto, entonces, reafirma
el rol del Estado como actor responsable de pro-
mover la autonomia econémica para menguar la
situacién de vulnerabilidad en que se hallan las
personas victimas de violencia de género.

Para ingresar al programa se debe acreditar la
situacion de riesgo por violencia de género. No
es necesario que se haya radicado una denuncia
para tal fin: el decreto establece que la acredita-
cion se efecta a través de un informe social con-
feccionado por un dispositivo de atencidn oficial
de violencias. Estos organismos pueden respon-
der a las distintas dependencias (tanto municipa-
les, provinciales como de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires).>

Se basa en dos ejes principales: por un lado, una
prestacion econdmica y, por el otro, el fortaleci-
miento de redes de acompafnamiento. En relacién
a las redes de acompanamiento, el decreto dispo-
ne que las provincias, municipios y la Ciudad Au-
tonoma de Buenos Aires quedan habilitados para
firmar convenios con el MMGyD y asi conformar
unidades de ingreso y acompanamiento. Estos
dispositivos, ademas de revisar las solicitudes,
son los encargados de brindar un espacio para el
fortalecimiento psicosocial de la persona que ha
sufrido violencia de género.

La prestacion econdmica equivale a un salario mi-
nimo, vital y mévil. Puede ser brindado por un
plazo méaximo de seis meses consecutivos. Su
propdsito es el de lograr que la persona pueda
afrontar los gastos esenciales para llevar adelante
un proyecto auténomo, libre de violencias. Es de
caracter no reintegrable, personal, no renovable
y no contributivo. Es incompatible, entonces, con
los ingresos que surgen a partir de un trabajo en
relacion de dependencia registrado (sea del sec-
tor privado o piblico), monotributo, régimen de
autéonomos, subsidios o prestaciones monetarias
no reintegrables con fines de empleo y de capa-
citacién que hayan sido brindadas por el Estado
Nacional, jubilaciones, pensiones, retiros (de ca-
racter contributivo o no contributivo, nacionales,

5. El MMGyD implementé el Sistema Integrado de Casos de Violencia por Motivos de Género (SICVG) que sistematiza los casos, denuncias
y consultas por violencia de género: https://www.argentina.gob.ar/generos/sistema-integrado-de-casos-de-violencia-por-motivos-de-

genero-sicvg
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provinciales, municipales o de la Ciudad Auténo-
ma de Buenos Aires), la PUAM y la prestacion por
desempleo.

El decreto contempla dos excepciones a estas in-
compatibilidades: el monotributo social y el tra-
bajo registrado dentro del Régimen especial de
contrato de trabajo para el personal de casas par-
ticulares. Esto resulta particularmente interesante,
al haber una sobrerrepresentacion de las mujeres
en el trabajo doméstico, el cual suele caracterizar-
se por su precarizacion. Con ello, el decreto viene
a brindar una proteccion especial a estas trabaja-
doras. Ademas, el programa es compatible con la
Asignacion Universal por hija/o (AUH), la Asigna-
cion Universal por embarazo para proteccion so-
cial, la Asignacion por hija/o con discapacidad, y
el Ingreso Familiar de Emergencia (IFE).

De acuerdo a los datos oficiales, desde el momen-
to de su implementacion hasta el 31 de diciembre
de 2023, hubo 359.687 personas destinatarias.®
El 98% de ellas respondieron a casos de violen-
cia doméstica. Los casos restantes (2%) fueron
por violencia laboral (1%) y violencia institucional
(1%). En relacion a los tipos de violencia (contem-
plados en la Ley 26.485), en el 88% de los casos
hubo violencia fisica. También se registraron ca-
sos donde estuvo presente la violencia psicol6-
gica (85%), la violencia econémica y patrimonial
(58%), la violencia simbdlica (40%), la violencia
ambiental (39%), y la violencia sexual (32%). En
general, la persona agresora fue la ex-pareja de la
victima (84,7%). En un 87,1% de los casos, quien
agredi6 era varén cisgénero. Del porcentaje res-
tante, en un 10,6% no hay registros del género de
la persona agresora y en otro 2,1% fueron mujeres
cisgénero.

De los datos que se desprenden sobre las perso-
nas destinatarias, un 87,1% fueron mujeres. En los
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casos restantes, nos encontramos con un 9,7%
donde no se registran datos sobre el género
de la persona, un 2,1% de varones cisgénero,
un 0,4% de mujeres trans, un 0,3% de varo-
nes trans, un 0,2% de personas no binarias y
un 0,1% de personas transgénero que no se
enmarcan en las categorias anteriores (de va-
ron o mujer trans). En relacién a la orientacidn
sexual, s6lo un 0,9% de las personas se iden-
tificaban como lesbianas, un 2,1 % como gay vy
un 1,3% como bisexuales. No se registran otras
orientaciones sexuales (v.gr., pansexuales, en-
tre otras).

Por lo general, la franja etaria a la que pertene-
cian fue mayoritariamente de los 18 a 29 anos
(40%), sucedida por la comprendida entre los
30 a 44 ahos (38%). S6lo un 12% de las perso-
nas destinatarias se encontraban entre los 45
a 59 anos y en un 10% hubo errores de carga.
Resulta interesante observar que la mayor parte
de las victimas no contaban con niveles educa-
tivos altos. Asi, s6lo un 2,1% poseia un titulo
terciario, universitario o de posgrado completo,
y un 6,1% habia iniciado sus estudios superi-
ores pero sin finalizarlos. La mayor presencia se
encuentra entre quienes posefan estudios se-
cundarios incompletos (27,9%), seguido por es-
tudios secundarios completos (26,1%), estudios
primarios completos (15,3%) y estudios primari-
os incompletos (5,8%).

En un 65% de los casos, las personas destinatar-
ias poseian hijas/os.” Entre ellas, un 20% tenia
un/a hijo/a, un 20% dos, un 13% tres, un 7% cu-
atro, y un 5% cinco o mas. Del 35% restante, un
12% respondié a personas sin hijas/os y el otro
24% a casos sin datos. A su vez, surge que sélo
un 11% no tenia ninguna persona a cargo (fuesen
hijas/os, personas mayores, personas con disca-
pacidad, etcétera).

6. Si bien este trabajo aborda las politicas publicas que se enmarcan dentro del periodo 2019-2023, debe sefialarse que, junto con la
desjerarquizacion del MMGyD a Subsecretarfa de Abordaje Integral de las Violencias por Razones de Género, el Programa AcompafAR
sufrié una notable reduccidn presupuestaria. Para mas informacion, ver el informe confeccionado por la Asociacion Civil por la Igualdad y la

Justicia (ACLJ): https://acij.org.ar/un-ajuste-que-agranda-la-brecha/

7. Sobre esta cuestion, resulta relevante la Ley Brisa que incorpora una reparacion econdémica para las infancias y personas menores de 21
afos cuyxs progenitorxs o progenitorx afin haya fallecido como consecuencia de violencia de género y/o violencia familiar. Ver: https://

www.argentina.gob.ar/normativa/nacional/ley-27452-312717




- CUESTION URBANA - ANO 8 NRO. 15 - JUN. 2024

Sistema previsional y trabajo de cuidado no remu-
nerado: el Programa de Reconocimiento de Apor-
tes por Tareas de Cuidado

El Programa de Reconocimiento de Aportes por
Tareas de Cuidado fue creado en el afio 2021 a
través del Decreto 475/2021, con el objetivo de
reconocer el cuidado no remunerado llevado ade-
lante por las mujeres en sus hogares (Pautassi,
2007). Permite contabilizar como afios de apor-
tes los utilizados para el cuidado no remunerado,
cuando no se logre alcanzar el requisito de 30
anos dispuesto en el derecho previsional. Para el
computo, se prevé un afio adicional de aportes
por cada hija/o y dos en los casos de adopcion.
Asimismo, se agrega un afio cuando esas/os hijas/
0s posean alguna discapacidad y dos anos por
hija/o cuando la persona haya percibido la AUH
por un periodo no inferior a los doce meses. Se
reconocen también los plazos de licencias por ma-
ternidad y excedencia (estipulados en la Ley de
Contrato de Trabajo) cuando hubieren hecho uso
de las mismas. Es, ademas, compatible con las
moratorias previsionales y el plan de pagos de
deuda previsional.

De acuerdo con los datos oficiales de la ANSES
(2023b), hasta octubre de 2023 se habian otorga-
do mas de 440 mil jubilaciones a mujeres gracias
al uso de este programa. Este programa generd
un impacto importante como accién simbdlica
(CIPPEC, 2022), en tanto reconoce al cuidado no
remunerado como un trabajo (Fraser, 1997; Torns,
2005). Sin embargo, en términos de redistribu-
cién, sus resultados no son tan claros. Al analizar
la cantidad de hijas/os en relacion a los afos de
aportes que restan para cumplir con los requisitos
jubilatorios, CIPPEC (2022) concluye que la politi-
ca tiene un “impacto moderado y concentrado en
sectores mas privilegiados” (p. 14) al no “alcanzar
a afectar en forma efectiva a la amplia mayoria
de mujeres en situacion de mayor vulnerabilidad,
por lo que su efecto es seguramente regresivo en
términos distributivos” (p. 14).

Otro punto a considerar es que este programa
esté limitado sélo a las mujeres y como puede
ello afectar si se mantiene incélume a largo plazo
(CIPPEC, 2022). Al respecto, resultan relevantes
los aportes de Nancy Fraser (2015) cuando analiza
los distintos modelos de cuidados que pueden
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implementarse a partir de la caida del modelo de
salario Gnico familiar (Fraser, 2015; Lewis, 1992;
Ellingsaeter, 1998; Wainerman, 2005). Esta politica
podria enmarcarse en lo que ella denomina “la
paridad del cuidador” (Fraser, 2015). Este modelo
busca disminuir la diferencia econémica entre el
trabajo reproductivo y el trabajo productivo. Sin
embargo, al no generar una distribucién y redis-
tribucion del trabajo de cuidado entre varones y
mujeres no logra suprimir las bases androcéntri-
cas que permiten la division sexual del trabajo.
Debido a ello, Fraser (2015) afirma la importancia
de que las politicas se orienten hacia el modelo
del “cuidador universal” para alcanzar una justicia
de género, asignandole no s6lo un valor economi-
co al cuidado, sino también fomentando la erradi-
cacion de las relaciones sociales de género.

Cuidar en igualdad: el proyecto de ley para
la creacion de un sistema integral nacional de
cuidados

El 2 de mayo de 2022 fue presentado ante el Con-
greso de la Nacion el proyecto de ley “Cuidar en
igualdad”. Surgié como una iniciativa del MMGyD
en el marco de su agenda sobre cuidados, parti-
cularmente gracias al trabajo de la Direccion Na-
cional de Politicas de Cuidado. Este espacio venia
desarrollando su trabajo sobre cuatro ejes: recur-
sos, tiempo, infraestructura y cambios culturales
(MMGyD, 2022). Asi, al momento de la creacion
del proyecto, la direccién ya habia implementado
la Mesa Interministerial de Politicas de Cuidado,
el Mapa Federal de los Cuidados y la Campana
nacional “Cuidar en lgualdad. Necesidad, derecho,
trabajo” (MMGyD, 2022).

Con estos antecedentes, el MMGyD form6 una
comision redactora, constituida por un grupo de
personas expertas para la confeccién de un an-
teproyecto de ley a través de la Resolucién No.
3094. Uno de los elementos transversales para
su confeccién fue que se generara a partir de un
proceso participativo y colectivo. Con ello, el pro-
yecto presentado ante el Poder Legislativo pro-
pone la creacion de un sistema integral de cuida-
dos, denominado SINCA. Su principal objetivo es
el de garantizar la provision de cuidados de cali-
dad (tanto para las infancias, personas mayores,
personas con discapacidad) independientemente
de la situacion laboral de las/os familiares que se
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encontraban a cargo ellas/os. El cuidado se intro-
duce asi siguiendo los estandares que surgen de
los acuerdos internacionales, donde se reconoce
como el derecho a cuidar, a recibir cuidados y a
brindar cuidados (Pautassi, 2007; Pautassi, 2023).
Entre los puntos centrales de este proyecto de
ley, ademas de la creacion del SINCA, estan la
ampliacion de las licencias para las personas ges-
tantes y no gestantes (contemplandose que am-
bas estén cubiertas por la seguridad social), la
introduccion de las licencias por adopcion y de
extensiones para hijas/os con discapacidad, na-
cimientos o adopciones mdltiples, entre otros.
Ademas, incorpora la obligacién del Ministerio de
Obras Piblicas a destinar un 8,5% de su presu-
puesto anual a la extension de la infraestructura
de cuidados. También dispone una serie de accio-
nes para compatibilizar el cuidado en los espacios
laborales y contempla una asignaciéon (que debe
ser equivalente, al menos, a un salario minimo,
vital y movil) para trabajadores monotributistas,
monotributistas sociales y auténomas/os, sean
gestantes, no gestantes o adoptantes. En el caso
de las personas trabajadoras de casas particula-
res, se estipula también una asignacién para ga-
rantizar su derecho al cuidado en los mismos ca-
sos. Ademas, promueve que se reconozca el valor
econdémico del trabajo de cuidado realizado en
espacios comunitarios.

Si bien el proyecto no ha sido aprobado, es una
muestra clara de la articulacion entre los movi-
mientos sociales, la academia y el Estado. Debe
resaltarse, ademas, que el reconocimiento del cui-
dado como un derecho humano es un logro de la
regidn latinoamericana, lo cual ha quedado plas-
mado en los distintos acuerdos celebrados por
los Estados de Latinoamérica y el Caribe desde el
Consenso de Quito de 2007 (Pautassi, 2023). Con
ello, el proyecto de ley se enmarca en una serie
de iniciativas regionales y locales que buscan uni-
versalizar la provision del cuidado, independien-
temente del género, raza, nacionalidad, estado
migratorio, entre otros factores.®
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REFLEXIONES FINALES

A lo largo del texto se mostrd como los efectos de
las crisis sucesivas que afectaron a la Argentina en
el periodo entre 2016-2023; entre ellas, la crisis
de la deuda de 2018-2019 y la pandemia de 2020,
afectaron en mayor medida a las personas en em-
pleos informales y en hogares de bajos ingresos,
dénde es relativamente mayor la presencia de
mujeres en edades activas. Por otra parte, mas
alld de estos efectos organicos, se presentaron
datos que muestran la persistencia de desigual-
dades estructurales en el mercado laboral que
sitdan a las mujeres en una situacion de desven-
taja, con menores tasas de actividad y empleo,
menores ingresos laborales y una mayor inciden-
cia de la informalidad y el desempleo. A raiz de
la estructura hibrida contributiva/no contributiva
del sistema de proteccidn social argentino, estas
desigualdades se han reflejado en un acceso des-
igual de mujeres y varones, al estar las primeras
sistematicamente sobrerrepresentadas en las mo-
dalidades no contributivas. Se presentaron datos
que muestran este fenédmeno tanto en el sistema
previsional, donde las mujeres accedieron en su
mayoria gracias a la moratoria previsional; el sis-
tema de asignaciones familiares, donde la AUH es
una transferencia feminizada en su casi totalidad;
y en los programas de empleo no contributivos,
donde también predominan las mujeres.

Ante este panorama, el Estado de Argentina, du-
rante el periodo 2019-2023, introdujo una serie de
politicas que buscaron colaborar en la reduccion
de la brecha de género. Surgen entre las mas re-
levantes el Programa AcompanAR que se orienta
a alcanzar una autonomia econdmica de las muje-
res y diversidades sexuales ante casos de violen-
cia de género, y el Programa de Reconocimiento
de Aportes por Tareas de Cuidado que reconoce
como anos de aportes al trabajo de cuidado pro-
visto de manera no remunerada dentro de los
hogares. Estas acciones poseen ciertamente un
caracter novedoso en torno a las politicas de

8. Al respecto, Argentina dio aprobacion al Indice de Crianza que se constituye como una herramienta pionera a nivel mundial, toda vez que
permite brindar un célculo actualizado sobre el costo del cuidado de las infancias (incluyendo la alimentacion, vestimenta, traslado, entre
otros elementos). Este indice resulta util para los procesos de separacion de conyuges y ha tenido ya un impacto notorio en la jurisprudencia
nacional. Ver: https://www.argentina.gob.ar/economia/igualdadygenero/fallos-disponibles-en-los-que-se-utilizo-la-canasta-de-crianza
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igualdad implementadas en periodos anteriores.
En este marco, el proyecto de ley “Cuidar en igual-
dad”, si bien no fue aprobado por el Poder Legis-
lativo, también caracteriz6 el periodo analizado al
incorporar en la agenda parlamentaria como de-
bate central el de los cuidados no remunerados y
precarizados que, generalmente, llevan adelante
las mujeres. Lejos de leer estas medidas de ma-
nera aislada, deben entenderse en un contexto
sociopolitico donde las politicas fueron confeccio-
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nadas con el objetivo de alcanzar una igualdad de
género y erradicar las desigualdades persistentes
tanto en términos econdémicos, laborales como so-
ciales dentro del periodo analizado. Sera relevan-
te, entonces, abordar en futuras investigaciones
las acciones que sean adoptadas por el Estado a
la luz del principio de progresividad y no regre-
sién, al ser éste una obligacién central para la ga-
rantizar los DESC, conforme surge de los tratados
de derechos humanos ratificados por la Argentina.
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“LAS MALAS MADRES" EN TERRITORIOS
URBANOS. REFLEXIONES SOBRE LA
FEMINIZACION Y LA MATERNALIZACION

DEL CUIDADO INFANTIL HOSPITALARIO 115

Resumen

El trabajo de cuidado es un trabajo subalternizado, infravalorado y de gran importancia para el sosteni-
miento de la vida en general. El objetivo del articulo es describir y analizar cémo circulan los mandatos y
juicios hacia las mujeres madres (de barrios populares bajo pobreza persistente) con relacion al cuidado
gue realizan; y analizar las relaciones entre las condiciones de vida de esas mujeres y el acompafamiento
posible, en un hospital plblico de la Provincia de Buenos Aires durante el afio 2018. Para esto, se realiz6
trabajo de campo etnografico. Se concluyd que en el hospital, institucion del Estado, se producen micro-
practicas donde se despliegan construcciones simbdlicas y culturales que redundan en una feminizacién y
maternalizacion de los cuidados infantiles.

Palabras Clave: Cuidados; Género; Maternidades; Salud.

Summary

Care work is a subordinate work, undervalued and of great importance for the maintenance of life in general.
The objective of the article is to describe and analyze how mandates and judgments circulate towards women
mothers (from poor neighborhoods under persistent poverty) in relation to the care they perform; and analyze
the relationships between the living conditions of these women and the possible accompaniment, in a public
hospital of the Province of Buenos Aires during the year 2018. For this, ethnographic fieldwork was performed.
It was concluded that the hospital, a State institution, produces micro-practices in which symbolic and cultural
constructions are deployed, resulting in the feminization and maternalization of child care.

Key words: Care; Gender; Maternity; Health.
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INTRODUCCION

El cuidado es una categoria que viene siendo ana-
lizada desde distintas aristas y que hoy ocupa un
lugar de importancia dentro de la agenda feminis-
ta, interesada en debatir la ocupacién del cuidado
y bogar por su visibilizacion, su reconocimiento y
una redistribucién mas justa. Este texto se enmar-
ca en ese debate para poder analizar las maneras
particulares de cuidar en una institucién sanitaria,
los estereotipos de “buenas” y “malas” madres,
las naturalizaciones de los roles asignados y las
realidades con las que se acompanan los proce-
sos de salud-enfermedad de ninest. El objetivo
del articulo es describir y analizar cémo circulan
los mandatos y juicios hacia las mujeres madres
en una institucién sanitaria en relacion al cuida-
do infantil que realizan; y analizar las relaciones
entre las condiciones de vida de esas mujeres y
el acompanamiento posible, en el sector de hema-
to-oncologia en un hospital pdblico de la Provin-
cia de Buenos Aires durante el ano 2018.

Se parte de reconocer la existencia de “regime-
nes institucionales de género” (Haney, 1996) en el
hospital pablico: en esta institucion del Estado se
producen micropracticas en las que se despliegan
construcciones simbolicas y culturales respecto al
género. El Estado es una instancia de mdltiples
capas compuestas por un entramado de relacio-
nes en las que aparecen tanto las ideologias de
las instituciones como las biografias de quienes
hacen a esas mismas instituciones; en este caso,
nos referimos a una institucion sanitaria de tercer
nivel (hospital de alta complejidad), donde circu-
lan estos regimenes haciéndose carne y practica
tanto en nifes, cuidadores como en profesionales
de la salud. El foco esta puesto, sobre todo, en
los agentes estatales (equipos de salud) recono-
ciendo su caracter reflexivo y la intervencion de
SuS creencias que se concretan en intervenciones
estatales que construyen determinados compor-
tamientos o roles como legitimos o ilegitimos,
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transformando o no las disposiciones formales de
la ideologia institucional (Haney, 1996).

Ademas, se comprende que “las practicas de sa-
lud estan impregnadas de los prejuicios y creen-
cias culturales sobre lo masculino y lo femenino
que se encuentran en la sociedad en la que se de-
sarrollan y actian” (Cabré i Pairet y Muifiz, 2013,
12)?y, para el caso de nuestra sociedad, podemos
sostener que existe hegemdnicamente una divi-
sion sexual del trabajo dualista, caracterizada por
el confinamiento de las mujeres a las funciones
reproductivas y de crianza, naturalizando el lazo
madre-hijo (Ortner, 1979). Por esta razén se ahon-
da en los modos en que operan estos prejuicios y
creencias que toman estatus de regimenes institu-
cionales en la salud pablica.

Para registrar los discursos y practicas del perso-
nal de salud principalmente, pero también los de
las personas usuarias de la institucién, se realiz6
trabajo de campo etnografico. Los datos que aqui
aparecen son parte de una investigacion mayor
—tesis doctoral (Heredia, 2022)— que indaga las
vivencias del cancer infantil. En esta oportunidad,
sélo se presenta lo atinente al objeto del articulo:
los mandatos hacia las mujeres madres de nifes
con cancer y su relacion con el cuidado, sin dejar
de ver las condiciones materiales de existencia
de esta poblacion. El trabajo de campo se realizé
durante el 2018 en el area de hemato-oncologia
pediatrica. Todos los nombres que aqui figuran
fueron modificados a fin de preservar el anonima-
to de las personas y cuenta con la aprobacion del
Comité de ética de la Facultad de Ciencias Socia-
les de la Universidad de Buenos Aires.

El articulo se compone de tres apartados. En el
primero, se colocan algunos antecedentes en las
producciones académicas al momento de pensar
las maternidades desde una perspectiva de géne-
ro. Alli se resaltan los principales aportes en este
campo de conocimiento a modo de introduccién

1. Se utilizard el morfema‘e” con intenciones de crear un texto con“lenguaje inclusivo de género”. Dicho lenguaje busca escapar del sistema
binario espafol. El binarismo es la base del sexismo, la homofobia y la heteronormalizacién; por lo que buscamos con el lenguaje inclusivo,

afianzar nuevas formas no-opresivas de pensar los géneros.

2. El ordenamiento social se basa en una distribucién de roles considerados “femeninos”a los que deberfan abocarse las mujeres; y aquellos
“masculinos” para los varones. La accion de cuidar quedaria en el primer rol. De alli que, a pesar de los grandes cambios en el dltimo
tiempo, las especialidades médicas ligadas al cuidado y empatia (pediatria, paliativos, neonatologia, medicina general, alergologia) cuenten
con mas mujeres, y aquellas ligadas a la técnica y fuerza (neurocirugia, cirugia cardiovascular, oral y maxilofacial, ortopédica, cardiologia,

traumatologia) cuenten con mas hombres.
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al tema que se analiza luego con mas profundidad
a partir de los datos empiricos. En el segundo
apartado, “Malas madres en el hospital”, se pre-
sentan tres casos de mujeres, madres de nifies
con cancer, y se analiza cdmo son vistas por el
personal médico y psi. En el tercer apartado “Em-
barazos y cuidados” se describe el dilema en el
que se coloca a las mujeres cuando, siendo ma-
dres de un nifie con cancer, quedan embarazadas
y/o transitan el puerperio. Por Gltimo, se culminan
con algunas reflexiones finales para seguir pen-
sando cuidados mas comprensivos y solidarios.

MATERNIDADES DESDE UNA PERSPECTIVA
DE GENERO

En Ameérica, y particularmente en Argentina a fi-
nales del siglo XIX e inicio del XX, las politicas
pronatalistas fueron pensadas como necesarias
para garantizar la poblacién blanca nacional que
requeria la élite politica para su proyecto nacio-
nal. Los cuerpos marrones y negros eran excluidos
del proyecto, pero los cuerpos blancos femeninos
“serian resignificados en busca de indicios de la
maternidad. Todo otro posible uso del cuerpo,
desde la sexualidad hasta el trabajo asalariado,
amenazaban la reproduccién y todo lo vinculado a
ella, la sociedad, la familia, la ‘raza’” (Nari, 2004,
101). A lo largo del siglo XX, con el Estado de
Bienestar en Argentina, promotor del modelo de
familia nuclear, se consolidd el rol femenino den-
tro de ese nicleo para todos los sectores sociales
(desde elites a sectores populares-marrones).

El auge de la familia burguesa que implico la ex-
tension planetaria de su modelo en todos los sec-
tores sociales, ademas, trajo aparejado el sentir
maternal. Esa familia patriarcal necesitaba el amor
maternal para que el lazo madre-hijo sea de tal
implicacion que acrecienta las posibilidades de
vida del recién nacido (futura mano de obra). Ese
proceso fue tan exitoso que su institucionaliza-
cion produjo la creencia de una empatia natural
e instintiva entre mujer e hije. El amor materno
representa una matriz de imagenes, significados,
practicas y sentimientos socialmente producidos
(Badinter, 1981).

Si bien en Argentina el Estado asumié responsa-
bilidad sobre el bienestar de nifies (a través de

la educacion y la salud piblica) se mantuvo la
definicion de maternidad como una experiencia
individual, privada. Estas concepciones sociales
de familia y maternidad conllevaron logicas so-
cioecondmicas: se sometio la feminidad a la ma-
ternidad y la mujer a madre desvalorizando su
trabajo; pero también llevé a normativas que per-
mite discriminar a aquellas mujeres que siguen
lo pautado y esperado, y quienes no (Castilla y
Lorenzo, 2012).

“La maternidad como gran hecho social, tanto en
la Argentina como en el resto de la region latinoa-
mericana, contindia consoliddandose como uno de
los grandes ejes sobre los cuales se erigen tanto
las identidades femeninas como de la vida coti-
diana de las mujeres” (Castilla y Lorenzo, 2012,
71). A continuacion, se examinara un trabajo et-
nogréafico brasileno para ver de qué forma apare-
cen estas normativas estatales vigentes en la vida
cotidiana de una mujer en territorio urbano. El
interés esta en resenar en detalle el articulo para
mostrar cierta l6gica que se observd también el
hospital donde se realiz6 el trabajo de campo que
da soporte a este texto, por lo que es pertinente
para el analisis que seguira.

El trabajo de Roberto Efrem Filho y Breno Marques
de Mello (2021) parte de entender el ser madre
como una practica de Estado. En su investigacion
etnografica en Jodao Pessoa, Brasil, analizan la his-
toria de Marcela, una “mala madre”: una madre
gue no quiere cuidar a su hijo de catorce anos,
que dice “El es malo, él es malo, tiene el instinto
de su padre” [quien ejercia violencia]. Ella habita
en un espacio marcado por la precariedad mate-
rial, la violencia y el consumo de sustancias. En
una conversacion entre Marcela y un promotor de
Justicia se ilustra la responsabilidad estatal que
se otorga a la madre pero también la resistencia
de la mujer a asumir el cuidado, utilizando en su
retérica términos que son propios de las politicas
de proteccion. Cuando la mujer le dice al promo-
tor que prefiere ir a la carcel que quedarse con el
hijo, lo hace argumentando que el hijo es malo y
la golpea; y le pide al promotor que lo encierren.
El promotor le insistid que no podia desatenderse
de su hijo, e irbnicamente le preguntd si queria
que él lo lleve a su casa [casa del promotor]. Ella
le contesté que no y él le dijo que entonces se
lo lleve ella. Marcela insistio en que no lo llevaria
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porque no iba a criar a un delincuente. “(Y por qué
no le partié un palo en la cabeza cuando debia?”.
“.Para qué? Si le hubiera partido un palo en la ca-
beza a mi hijo, ustedes me hubieran ido a buscar
a mi puerta y me hubieran metido presa” (Efrem
Filho y Mello, 2021, 331). Las descripciones que
aparecen en la etnografia dan permanentemente
cuenta de la pobreza persistente en la se cria en
Jodo Pessoa, entendida esta como “una condi-
cion de privacion donde a partir de la privacion
econémica se combina criticamente un conjunto
de otras dimensiones (habitat, salud, educacion,
trabajo, participacion, entre otras) que hacen al
ciclo de la reproduccion de la familia como unidad
domeéstica” (Moreno, 2014, 93).

Esta encrucijada relatada por Efrem Filho y Mello
remite a la pregunta sobre la responsabilidad del
cuidado de les nines. Para los especialistas del
Estado, es la madre quien debe ocuparse. En esta
historia fueron los consejeros tutelares y el promotor
de justicia quienes insistieron en su deber inexorable
de cuidado, arraigado en las convenciones morales
de género que suponen un vinculo entrafiable y de
naturaleza esencial entre madre e hijo. La madre
se convierte en autoridad moral con competencia
singular para el “rescate” de su hijo.

La maternidad puesta en acto por el Estado, ade-
mas, supone la competencia para la violencia:
para sufrirla o ejercerla de manera legitima, avala-
da por el aparato estatal. Marcela, por ser madre,
podria ejercer violencia hacia su hijo en pos de
criarlo bien o debia estar dispuesta a que el hijo
la golpee en caso de un exabrupto del joven. Sea
como sea, la madre ejerce la “gestion materna de
la proteccion estatal” (Lugones en Efrem Filho y
Mello, 2021) porque es la principal responsable de
la gestion del joven, que en el caso relatado se
encontraba en conflicto con la ley.

La narrativa de Marcela, en cierto punto, compone
una “historia colectiva”, como se refirid6 Claudia
Fonseca (2012) al tratar la historia silenciada de
las “madres abandonantes” que negocian los tér-
minos dificiles de una maternidad entendida como
fuera de lugar. No querer cuidar a su hijo era visto
como fuera de lugar segln las normativas que
discriminan a aquellas mujeres que siguen lo pau-
tado y esperado, “buenas madres”, y quienes no,
“malas madres”.
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Para Ana Cecilia Gaitan (2014), quien trabajo con
jovenes en la Provincia de Buenos Aires, las in-
tervenciones estatales estaban atravesadas por
esa misma clasificacion, en términos nativos: las
“tiro al aire” y las “re mamas”. “En este sentido,
parte de las expectativas de estas agentes es
transformar al primer grupo de mamas, las “que
dejan sus chicos tirados por ahi, que andan por
ahi”, en las segundas, las que “re cuidan a sus
hijos” (Gaitan, 2014, 54).

Las mujeres que transgreden lo esperado “quedan
bajo los sefalamientos de ser malas esposas, ser
malas madres, imperfectas o negligentes, porque
rompen con una norma social” (Romero, 2023,
8). Al respecto, ya hay producciones que versan
sobre este tipo de mujeres y madres en territorios
urbanos, que consumen alcohol (Palacios et
al.,, 2022; Romero, 2023) u otras sustancias
psicoactivas (Castilla y Lorenzo, 2012; Diez et al.,
2020; Ovalle et al., 2020), transexuales (Rinaldi
et al., 2021), lesbhianas (Martinez, 2015), que
dan en adopcién a sus hijes (Fonseca, 2011),
que amamantan a otros bebés que no parieron
(Nucci y Fazzioni, 2021), madres demasiado
jovenes, adolescentes (Gaitan, 2014; Molina et
al., 2021), sobrecargadas, cansadas (Carneiro,
2021; Rodriguez Venegas et al., 2023), madres
indigenas (Cantore y Enriz, 2022), filicidas,
arrepentidas y feministas (Romero Guzman et al.,
2020a) entre tantas otras que maternas saliendo
del modelo blanco de “madre: sufriente, amorosa
y altruista” (Nari, 2004, 141).

En linea de pensar los parametros construidos
e impuestos a las mujeres, las mexicanas Maria
Lizet Romero Guzman, Evangelina Tapia Tovar
y Consuelo Meza Marquez (2020) proponen
[lamar “maternidades emergentes” o “nuevas
maternidades” a esas formas diversas de vin-
cularse con la maternidad y que se escapan del
imaginario ideal del ser madre. No son nuevas
en el sentido de que antes no existieran, sino
gue desde su enunciacion aparecen como ma-
neras reivindicativas de nombrar y reconocer
lo que siempre ha estado ahi, aunque oculto
y negado. Ahondar en estas maternidades es
una invitaciéon a olvidar nomenclaturas carga-
das de prejuicios que suponen hegemonia y
uniformidad en un asunto que es intrinseca-
mente diverso.
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“MALAS MADRES” EN EL HOSPITAL

A continuacién, se expondran algunos discursos
referidos a tres mujeres-madres que conoci en el
hospital donde realicé el trabajo de campo: Ana,
Victoria y Laura.

1. Ana era mas conocida como “la mama de Kevin”. Un
dia se hizo un “pase de pacientes”. El “pase”
es un evento realizado por profesionales de
la salud (en general médiques) para hablar de
cada une de les nifies, la mayoria ya en trat-
amiento y en ocasiones “nuevos ingresos” o
“debut” (recientemente diagnosticados o con
derivacion). “La presentacion de casos con-
stituye un género de relatos, a través de los
cuales se formulan a las personas como pa-
cientes y como problemas médicos. Las pre-
sentaciones tienen un formato estereotipado
pero varian en extension dependiendo del
contexto” (Good, 1993, 20). En esa reunion
donde se juntan les profesionales, un médico
(el Gnico médico varén de planta del servicio),
decia: “Kevin Rodriguez. El 23 de noviembre
se vuelve a internar. Como venimos sabiendo,
la mama consume. Pero tenemos algo nuevo.
La mama consumia con la pareja cuando na-
ci6 Kevin. Kevin naci6 aca, aca en este hospi-
tal. Cuando naci6 Kevin, tuvo una ictericia con
metabolismo positivo, canabinoides y cocaina
positivo en orina. Esto estaba registrado en la
historia clinica de neo[natologial. Ahora hay
que hacerle dos bloques de quimio y reevaluar
para ver si se hace cirugia o no. Tiene una neo-
plasica muy poco frecuente, tumor pancreatico.
Es una cirugia de gran morbimortalidad. Al otro
hijo ella no lo puede ver. Ya el catéter se le in-
filtro tres veces. Ella le dice ‘Kevin, no tires del
cateter’. Asi le dice sentada y el pibe tirdndose
el catéter en la cuna. Es tremendo”. El médi-
co termind de presentar asi el “caso”, frente a
ocho profesionales.

Transcurridos algunos pocos dias desde ese
“pase”, Ana fue a realizar un tramite. Kevin no
podia quedarse solo en la habitacién y no tenia
familiares que pudieran quedarse. Entonces
me pidieron a mi que vaya a cuidarlo. Si bien
yo estaba realizando una investigacion social,
no era ni voluntaria ni cuidadora hospitalar-
ia rentada, se me pidié6 como “favor” porque

estaba alli, disponible. Fui a su habitacion. Es-
taba solo en la cuna, con un afio de vida. En
la habitacion habia tres nifias mas internadas:
Sara, Alma y Lola. Yo lo miraba a Kevin, que
logré pararse y me estird las manos. Lo alcé.
Tenia una cicatriz en su panza: era una larga
linea horizontal por debajo del ombligo, justo
arriba del pafal. Hacia dos semanas lo habfan
operado, ya no tenia los puntos, pero si la mar-
ca. Se movia casi sin dificultad. Sélo al torcer
su térax hacia muecas de dolor y manifestaba
voluntad de llorar con los gestos de la cara.
Entonces volvia a mover su pequeno térax y
desaparecia toda esa expresividad de dolor.
Sara tenia trece afos y estaba en una cama, al
lado de la cuna de Kevin. Las otras dos camas
estaban de frente. Hablaba con Sara mientras
alzaba a Kevin. “El otro dia la mama de Kevin
le pegd una cachetada. Y lo sacudi6 y vomito
la leche que habia tomado”, me contd Sara.
Yo le expliqué a Sara, y a Victoria, la mama de
Sara, que también estaba alli, que yo me que-
darfa un tiempo ahi cuidando de Kevin porque
la mama tenia que hacer un tramite. “Si, ayer
fue a hacer el mismo tramite. Siempre sale a
hacer el mismo tramite. Tiene que hacer la pe-
rimetral, pero se ve que no la puede hacer”,
dijo Victoria y luego, mirando para otro lado,
termin6 su explicacion: “se fue a juntar con un
chabén”. Llegd entonces una mujer de ambo
blanco y cofia, y me dio una mamadera para
que se la dé a Kevin.

2. Victoria era mas conocida como “la mama
de Sara”. Y asi hablaron en un “pase de pa-
cientes”: “Bueno, seguimos, Sara Mercado,
ahora estd con 100 blancos y 17 de hemato-
crito. El martes fueron al [hospital] Nevisardi
para ver compatibilidad con la hermana y el
padre. La semana pasada se dio a la fuga con
300 de blancos. El papa se la llevo. Y la madre
acepto llevarsela a la casa con 300 de blancos.
El padre dijo que no iba a tolerar estar en el
quinto piso. Parece que ni enfermeria ni maes-
tranza estaban yendo al quinto. Es un desastre
ese sector, ya sabemos. Ahora estan aca en el
cuarto piso con mejores condiciones de aisla-
miento y atencién que en el quinto”. Interrum-
pi6 al médico una trabajadora social: “Perddn,
solamente agregar una cosita. Detectamos vio-
lencia de género en el vinculo”. Comenzaron
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algunos murmullos y miradas cruzadas. Y una
médica dijo: “El papa es un manipulador inteli-
gente, el otro dia se pard en mitad del pasillo
y me salud6 a los gritos y yo dije: este es un
perverso inteligente”. “En sala de juegos se
maneja igual, saluda a todos con besito y a los
gritos” agregd una psicéloga. Una voluntaria
que trabajaba en la sala de juegos, dijo: “Ayer
en la sala de juegos el padre gritd ‘iYo que
quiero festejar y ella esta con Andrés!” porque
era el aniversario de ellos. Lo grit6 en la sala,
en frente de todos. Me parecié6 muy desubica-
do”. “Lo que queremos decir, es que hay que
ver si es tan asi que la mama acept6 llevarsela
o fue méas algo de él”, anadi6 la trabajadora
social que hablaba en plural, como fusionando-
se con la otra trabajadora social alli presente. Y
el médico, como defendiéndose dijo: “Ya sabe-
mos que ahi hay violencia. Si le falta un rifidn
a la mama, se lo volé de un traumatismo. La
patada que le debe haber dado para explotarle
el rifndn...”. “Si, hay violencia, hay consumo,
por eso hay que ver bien como fue”, culmin6
la trabajadora social.

“Si. Ya hablamos y le dijimos que no puede
volver a pasar lo de la fuga iy con 300 blan-
cos! Que, si no hay enfermeria o maestranza o
lo que fuera, que venga, que nos digan, que
vemos qué hacemos. Pero que hablemos, que
no se la lleven. Pero fue el fin de semana y
nadie los par6. O lo par6. No sabemos”. Dijo
el médico dirigiéndose él “los pard” por él “lo
par6”.

3. Finalmente estaba Laura, conocida como
“la mama de Florencia”. En el mismo “pase”,
hablaron de ella: “Bueno, sigamos. Florencia
Goémez, ocho anos, LLA [leucemia linfoblastica
aguda], esta con 200 blancos, va a pasar navi-
dad aca. La mama duerme mientras le hablan.
Una vez se puso auriculares y se puso a can-
tar “La bikina” de Luis Miguel mientras yo le
hablaba. No lo podia creer. Entonces puse en
mi celular la “La bikina” también y ella opinaba
cual version le gustaba méas”, dijo el médico.
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Retomaron algunos murmullos, que daban la
sensacién de indignacion del personal médi-
co ante tal falta de respeto. “La mama dice
al frente de Flor ‘por culpa de ella no podem-
os volver a Salta’. Y las enfermeras vieron fo-
tos de Salta, con piso de tierra, con animales,
bano afuera, son todas casillas donde viven
familias en habitaciones. No sé como daremos
el alta cuando deje la sonda ¢Ustedes estaban
viendo lo del subsidio?”. “Si, esta todo para-
do”, contestd la trabajadora social. El médico
cerrd los ojos, levant6 las cejas y los hombros,
como entregado a ese destino irresoluble.

Pasaron unos meses y volvié a hablarse de la
nina y de Laura: “Florencia Gomez. Ocho afnos.
Esta en la seis. LLA. La conocemos. Ya termin6
la quimio. La madre quiere volver a Salta. Ahi
viven en hiperhacinamiento. Intervino el servi-
cio zonal. Le van a hacer una pieza para que
pueda estar ahi. Ahora, no sabemos quién lim-
piara esa pieza. La madre cuenta que alla no
trabaja, no limpia, no cocina, no lava. Que a
veces lleva a las nenas al colegio y se echa
hasta que vuelven. Notamos en Flor conducta
anoréxica. ‘Yo no quiero ser gorda como vos’ le
dice Florencia a la mama. No come. La amena-
zamos. Le dijimos ‘Si no comés, te ponemos
una sonda nasogastrica’. Ningln chico quiere
una sonda. Ninguno. Le dijimos ‘vos elegis: o
comés o la sonda’. Y ella dijo ‘la sonda’. La
primera vez en mi vida de pediatra que es-
cucho eso. Ahora, nosotros, si la tenemos que
mandar a Salta, la mandamos. Yo el alta se la
doy. El tema es dénde y cémo. Viven como
quince personas en una habitacion. Y hay de-
nuncias de abuso ahi. Estan interviniendo las
trabajadoras sociales”. En aquella oportunidad
no fueron las trabajadoras sociales al pase.
Pero mas tarde las crucé en un pasillo.

“.Como esta Flor?”, les pregunté, aunque aca-
ba de verla en su habitacion. “Para los médi-
cos tiene conducta anoréxica. Para nosotras,
no. Parece que le dice a la mama que no quiere
ser gorda como ella. Y dejé de comer. Puede

3. Para mayor indagacion sobre esta escena y cuestiones alimentarias, ver “Cancer infantil y comensalidad. Un abordaje etnografico de la

alimentacién durante el tratamiento oncoldgico” (Heredia, 2023).
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ser que no quiera engordar, y tenga algo de
eso. Pero no es lo principal. Para nosotras no
come porgue no quiere irse a Salta”, me con-
testd la trabajadora. Luego continu6: “Si esta
con la sonda, no puede irse. No puede viajar
con la sonda. Estamos hablando con el zonal y
con el centro de salud mas cercano a su casa
de Salta. Una de las hermanitas de Flor sufri6
abuso de un tio que vivia con ellas. Salté todo
hace poco. Flor y la mama ya estaban aca y
no pudo volver la mama a Salta a ver a sus
otras hijas. Estamos intentando que venga el
papa de Flor, aunque sea una semana asi la
mama va a Salta. Ya el tio no vive ahi, pero
parece que va y viene. No sabemos. Pero viven
siete personas en una habitacion. Todo muy
precario”. “¢Y como sigue?”, pregunté. “Nos
esta costando la comunicacion con el zonal de
alla. La trabajadora del centro de salud si nos
contesta. La idea es recibir un subsidio para
construir un cuarto nuevo para Flor para que
pueda estar sola ahi y le puedan dar el alta;
qgue tenga el seguimiento en el centro de sa-
lud; ver el tema del abuso y la perimetral. Lo
més dificil es el tema del subsidio que el zonal
lo estaba viendo con habitat del municipio de
alla y no nos contestan en qué esta eso. Por
lo pronto, lo mas seguro es el viaje del padre
para rotar cuidador porque ademas la mama
esta muy cansada y no ve a sus hijas hace
mucho”.

Hasta aqui, recuperamos algunos relatos de pro-
fesionales de la salud sobre tres mujeres: Ana,
Victoria y Laura. Esas mujeres, como tantas otras
mujeres-madres que tienen a sus hijes con enfer-
medades graves (y posible muerte cercana), aca-
rrean con el estigma de tener una “maternidad
inapropiada”. Sus hijes tienen una enfermedad
grave y ellas no estan cuidando y transitando esa
situacion “adecuadamente”.

“La maternidad, la filialidad, la conyugalidad, la
familiaridad y la amistad, implican al amor consi-
derado inmanente de las mujeres. Sexo, sexuali-
dad y amor son una triada natural asignada a las

mujeres. Son la esencia del mito sobre la natura-
leza femenina” (Lagarde y De los Rios, 2012, 43).
Las formas de estar de las mujeres-madres eran
puestas en tela de juicio por el personal sanita-
rio, voluntaries y otras mujeres del hospital; y sus
maneras de hacer se rebelaban contra ese mito
de la naturaleza femenina. Estas tres madres, con
sus practicas, no encajaban en el modelo ideal de
madre que escucha y sigue fielmente las recetas
médicas, cumple con los tramites, son enteramen-
te responsables de sus hijes a quienes cuidan con
amor, ternura y vocacion plena (de hecho, Ana
no podia ver a su otro hijo ya que éste tenia una
“medida de abrigo”4).

Para Martin lerullo (2015), quien investiga la crian-
za de ninos, ninas y adolescentes en contextos
de pobreza urbana persistente, las situaciones de
hostilidad y violencia que se reproducen consti-
tuyen un factor que no puede ser desestimado
a la hora de estudiar las maneras en las que se
organizan las practicas de cuidado y crianza en
las familias que habitan estos sectores; de he-
cho, estas situaciones de violencia condicionan
las practicas de cuidado desplegadas por las fa-
milias. Los casos relatados (Ana, Victoria y Laura),
son mujeres de barrios populares, de territorios
donde se despliegan estas situaciones de hosti-
lidad y violencia; y que al momento de ir a insti-
tuciones hospitalarias se invisibiliza en gran parte
este condicionamiento. Ademas, esto transcurre
en una agudizacion de los procesos de relegacién
urbana y de desigualdad social. Estos relatos son
del afio 2018, afio de un claro retroceso politico
y econdmico, con dafnos sociales, que produjo la
continua pérdida del rol del Estado como garante
de bienestar (Clemente, 2020).

En los barrios populares, de donde provienen la
mayoria de los usuarios del hospital pdblico, se
observa la implementacion de practicas alternati-
vas a las predominantes en el modelo de cuidado
tradicional, en tanto se percibe la emergencia de
acciones de cuidado que trascendieron el ambi-
to doméstico (lerullo, 2015). Pero esa logica de
cuidado en la que aparecen miembros de la fa-

4. Término juridico que hace referencia a una medida de proteccion excepcional de derechos, que tiene como objeto brindar al nifie o
adolescente un dmbito alternativo al grupo de convivencia cuando en éste se encuentren amenazados o vulnerados sus derechos, hasta
tanto se evallie la implementacion de otras medidas tendientes a preservarlos o restituirlos.
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milia ampliada y también por las redes cercanas
se contrapone al modelo feminizado y maternal
que aln sigue primando en instituciones como
hospitales. Las condiciones de posibilidad para el
surgimiento de practicas de cuidado infantil que
salgan de los patrones ideales-institucionales es-
tan muy limitadas.

EMBARAZOS Y CUIDADOS

Las enfermedades graves y la muerte infantil es
algo que acontece en todas las sociedades y ha
sido un tema muy indagado por la Antropologia,
las ciencias sociales en general y las ciencias de la
salud. El clasico estudio de Nancy Scheper-Huges
(1997), “La muerte sin llanto”, es sin duda uno de
los iconicos estudios antropoldgicos que ayudan
a preguntarse por las condiciones de salud y la
muerte infantil, en relacién a las condiciones de
vida y a los valores otorgados a las relaciones
familiares y la crianza. La antrop6loga registra
como en el nordeste de Brasil los bebés muer-
tos son anénimos y enterrados rapidamente en
cajones de carton, sin ceremonia, congoja ni
llanto. Si bien su estudio ha recibido criticas
porque en su analisis prima un estado de letar-
go en los actores de la localidad, se descarta
la diversidad, hay falta de evidencias y el texto
tiene una estructura circular®, entre otras cosas
(Margolis, 1993; Noguera, 2004; Sigaud, 2012),
continda siendo una produccién atil para re-
flexionar. En particular, lo que me interesa
recalcar de dicha etnografia es que el afecto
entre familiares (en especial mujeres-madres) y
su descendencia no es algo dado con sencillez
y puridad, que el llanto y el acongojo no son
las Gnicas expresiones de duelo ni las (nicas
sensibilidades ocurridas al acontecer la enfer-
medad (y la muerte infantil) y por sobre todas
las cosas: las formas de vida de los sujetos
condicionan fuertemente la gestion emocional
de la enfermedad/muerte.

En ese sentido, es importante problematizar la no-
cion de “amor materno” y su linealidad. Estas mu-
jeres no eran la encarnacion de las “maternidades
amorosas”, dedicadas a las tareas reproductivas.
Laura “no trabaja, no limpia, no cocina, no lava”,
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“duerme mientras le hablan”. Victoria se iba del
hospital sin un alta médica y con riesgos en la
salud de su hija, quien estaba con pocas defensas
en su cuerpo. Y Ana, se iba “con un chabén”. Ellas
parecian estar lejos de esa figura idilica materna
forjada sobre un ideario moderno de familia nu-
clear (que cuidan a su prole y proveen con amor,
fidelidad y generosidad). Pero alli estaban, acom-
panando los procesos de salud-enfermedad.

Ademas de estas mujeres, estaban las muje-
res-madres embarazadas, que estando en la situa-
cion de tener que cuidar a su hije con cancer, se
las juzgaba por haber decidido iniciar y continuar
con un embarazo. “Ya hay varias embarazadas”,
me aclaré un dia Antonia, la psicéloga. Ella y otra
psicdloga del hospital se me acercaron una mana-
na en la sala porque querian consultarme el “fe-
némeno de que las mujeres se embarazan cuando
tienen a un hijo internado y les decimos que no
se embaracen”. Asi me lo dijeron: “Te queriamos
consulta el fenémeno”. Para el personal de salud
(biomédico/psi) el embarazo de mujeres madres
de nifies con cancer es un problema. Para evitarlo
se da la indicacion a las mujeres: “No se emba-
racen”.

Un embarazo de una mujer-madre implica, l6gi-
camente, que habrd un bebé que cuidar en un
tiempo corto. Hay muchas probabilidades que,
en ese tiempo, les nifies con cancer continden en
tratamiento. Entonces habrda dos hijes para cui-
dar: un bebé recién nacido y une con enfermedad
{Con quién estara la mujer? ¢A quién cuidara? éSe
quedara en el hospital con quien tiene cancer? éo
estara en su casa con su bebé?

Hay un juicio hacia la mujer-madre de un nifie en-
ferme que se embaraza. Ese juicio queda tensio-
nado: por un lado, es connotado negativamente
el hecho que no esté en internacién con su hije;
pero también es connotado negativamente el he-
cho de separarse de un bebé recién nacido. El
bebé no puede estar en el hospital porque seria
riesgoso que contraiga una infeccion interhospita-
laria; debe estar en su casa con su madre. Pero
la madre tiene que estar en el hospital. Entonces
se tensiona el juicio para finalmente recaer en el
embarazo: “no debia embarazarse”.

5. El punto de llegada —la explicacion del hambre-, ya estd contenido en el punto de partida.
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Emerge asi nuevamente la encrucijada mencionada
por Efrem Filho y Marques de Mello (2021) cuando
analizaban la historia de Marcela. La encrucijada
que remite a la pregunta sobre la responsabilidad
del cuidado de les nifies. Es la maternidad puesta
en acto por los especialistas del Estado (personal
de salud) la que forma parte de los “regimenes
institucionales de género” (Haney, 1996) que dia
a dia se reproducen en el hospital.

Las “malas madres” de los territorios urbanos
como Marcela en Brasil y en Buenos Aires Ana,
Victoria y Laura y aquellas que se embarazan, lo
son en tanto se contraponen al ideal de “La Ma-
dre” (Varea, 2004) que no cumplen con las ex-
pectativas ideales de ese papel social y que son
estigmatizadas, sefnaladas o penalizadas.

“Respecto a los estereotipos, encontramos
primero la idea de “La Madre”, esa repre-
sentacién ideal, abstracta y generalizadora
[...] que encarna la esencia atribuida a la
maternidad: el instinto materno, el amor
materno, el savoir faire maternal y una lar-
ga serie de virtudes derivadas de estos ele-
mentos: paciencia, tolerancia, capacidad de
consuelo, capacidad de sanar, de cuidar, de
atender, de escuchar, de proteger, de sacri-
ficarse, etc. A partir de esa gran matriz re-
presentacional, se producen otros dos este-
reotipos: las “buenas madres” y las “malas
madres” que, en términos generales, nacen
del grado de acercamiento o de alejamiento
a esa primera idea de “La Madre”” (Verea,
2004, 16)

A partir del trabajo en un servicio de atencién
primaria del Sistema Unico de Salud (SUS)
brasilero, Mariana Fagundes de Almeida Rivera
y lanni Regia Scarcelli (2021) descubrieron la
circulacién de ese imaginario que naturaliza a la
mujer cisgénero como principal cuidadora de les
nines. Concluyeron que existen dificultades para
promover formas de acceso a los hombres que
son padres y que prima tanto el ideal del cuidado
materno como el agotamiento de las mujeres (por
la responsabilizacion del trabajo doméstico y el
cuidado) y la ausencia de padres (tanto en el
trabajo doméstico como en el acompafamiento
a la atencion de la salud infantil). Al igual que lo
hallado en SUS, en el hospital en cuestion irrumpe

“La Madre” como representacion que exige a las
mujeres y no a hombres. Existe una invisibilizacién
de la figura paterna dispuesta al cuidado.

Pero alli estan las mujeres embarazadas, “ya hay
varias”, estan en situaciones de violencia, de con-
sumo de sustancias psicoactivas, actuando por
fuera de las indicaciones médicas, y por fuera de
los mandatos ideales del “La Madre”. Sus mane-
ras de estar evidencian la existencia de familias
gue no son una unidad cooperativa, de apoyo
mutuo y basada en intereses comunes. Las fami-
lias, la maternidad, el cuidado, son construccio-
nes que pueden contener asimetrias internas de
poder, recursos y capacidad de negociacion entre
los distintos miembros; y pueden ser escenario
de explotacion, de profundas desigualdades, de
conflictos y de violencia (Palomo, 2008). Estas
mujeres, como las mujeres-madres con las que
interactu6 Nancy Scheper-Huges (1997) en Alto
do Cruzeiro, no son las “madres ideales” des-
de los patrones culturales occidentales. Si bien
las condiciones son totalmente diferentes (en el
caso de mi trabajo de campo no podria hablar de
una economia politica de una biografia invisible
como sucede en el nordeste brasilero), hay algo
similar: los modos hegemdnicos esperados/idea-
les para acompafar la enfermedad-morir de les
nines con cancer, no siempre se concretan. Las
mujeres no centran la mirada exclusivamente en
le hije que enferma y posiblemente muera: tie-
nen otres hijes, tienen relaciones sexo-afectivas
y pueden pensar y hacer otras cosas que no son
“cuidado”.

“lejos de ser el “acompanamiento” ideal,
las practicas del “acompanar” son realiza-
das “como se puede” en una cotidianeidad
sumamente compleja, con las particularida-
des de los espacios sociales, vinculares y
econémicos en las que se inscriben, y no
como se debieran —abstractamente— llevar a
cabo” (Candil, 2014:191).

La enfermedad (y la muerte), se acompafia como
se puede y no como dicen los mandatos. Se
acompana y se gestiona en el marco de relaciones
de violencia, con fugas, con burocracia, improvisa-
ciones, deseando lo mejor (aunque no con criterio
nico entre los actores) y haciendo lo posible en
un escenario complejo.
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REFLEXIONES FINALES

Las acepciones acerca de la nociéon de cuidado
se encuentran en disputa: una gran variedad de
enfoques han sido aplicados a este concepto, al
tiempo que no deja de ser una palabra comin,
cargada de significados morales vinculados a las
concepciones de deber y amor, asociadas gene-
ralmente a las mujeres (Jelin, 2010; Esquivel et al.,
2012; Esquivel, 2014, 2015). En el hospital circula
este significado moral y su feminizacién. En los
territorios, las organizaciones resultan centrales
respecto de la reproduccion social de los sujetos
y de las formas en las que se organizan las prac-
ticas de cuidado (lerullo, 2015). Pero estos modos
comunitarios no tienen asidero en ciertas insti-
tuciones donde prevalece la maternalizacién. En
el hospital se hace entonces presente las formas
reales no-ideales de acompanar a les nifies con
enfermedades.

La nifiez en nuestras sociedades es concebida he-
gemOnicamente como un periodo de desarrollo y
formacion. Les nines son futuras personas adultas.
Al transitar la nifez, van creciendo, aprendiendo
y formandose. El sufrimiento y el deterioro de los
cuerpos infantiles es incluso méas “intolerable mo-
ralmente” (Fassin y Bourdelais, 2005) que el sufri-
miento y el deterioro del cuerpo adulto, porque el
cuerpo infantil estd connotado de inocencia, ter-
nura y proyecto futuro. No es deseado que ante
un evento tragico, como una enfermedad grave,
les nifies mueran (no es ni bello ni justo). Por eso
socialmente creamos instituciones para atender
ese problema/sufrimiento, buscamos su curacién
y la continuacién de su desarrollo. Deseamos que
les nifies lleguen a ser personas adultas y sanas:
creamos especialidades médicas para este grupo
(como hemato-oncologia pediatrica), dedicadas a
buscar su curacion.

Lo que se intenta con la curacién es la continua-
cion del desarrollo sin secuelas de enfermedad.
Se busca que les nifies sufran la menor cantidad
de secuelas posibles: que no se les amputen
miembros o que se extirpe la menor cantidad
posible de érganos, tejidos, etc.; se busca la
bioseguridad de los espacios para que no con-
traigan virus intrahospitalarios que puedan
afectar su funcionalidad, etc.; se busca evitar
su muerte. Y se incentiva a que sigan adelan-
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te transformando su “cuerpo infantil enfermo”
en un “cuerpo capaz” que en un futuro sea un
“cuerpo adulto capaz”.

La ideologia de la capacidad sedimenta el sen-
tido comdn y coloca al cuerpo capaz como “el
parametro de deseabilidad y normalidad laboral
y social” (Ferrante y Silva, 2017:4), clasificando
a las personas que no encajan dentro de los pa-
rametros del cuerpo capaz como discapacitadas,
desafortunadas, deficientes, indtiles o diferentes.
Esta ideologia ha sido muy criticada desde el mo-
delo social de la discapacidad ya que se la acusa
de generar estigmatizacion y opresion hacia las
personas que no cumplen con las disposiciones
exigidas por ese cuerpo capaz, o normal definido
de acuerdo a criterios de rendimiento econdmi-
co. La estigmatizacion y opresion que sufren los
cuerpos que no son considerados capaces o nor-
males ocurre, entre otras cosas, porque proliferan
muchas barreras fisicas y simboélicas en nuestras
sociedades para una persona, por ejemplo, que le
falta un pie o una pierna. (Ferrante y Silva, 2017).
Por eso se busca la curacion para, en primer lugar,
esquivar la muerte y en segundo lugar, “normali-
zar” esos cuerpos infantiles tornandolos capaces
de continuar con funcionalidad a lo largo de su
vida.

En el hospital, lugar privilegiado donde se bus-
ca la curacion de los cuerpos infantiles, aparece,
también, el cuidado. La curacién no seria posible
sin cuidados. Los cuidados son parte de la repro-
duccién social: no aparecen solamente frente a
enfermedades o minusvalias, sino que son cen-
trales en la sostenibilidad de la vida de todas las
poblaciones.

El trabajo de cuidado es un trabajo feminizado,
subalternizado, infravalorado y de gran importan-
cia para el sostenimiento de la vida en general. Y
particularmente en el caso traido a cuenta en este
texto, que es el cancer infantil, podemos aseverar
que es gracias a ese cuidado (hecho por fuera de
los ideales, con sus vulnerabilidades y precarie-
dades de la vida), que es posible la curacion de
les nifes.

“Analizar las distintas realidades que viven las
mujeres que son madres permite distanciarse
del sojuzgamiento social plagado de prejuicios,



HEREDIA - “LAS MALAS MADRES” EN TERRITORIOS URBANOS. REFLEXIONES SOBRE LA FEMINIZACION
Y LA MATERNALIZACION DEL CUIDADO INFANTIL HOSPITALARIO.

construidos desde una postura vertical, unilateral
y desinformada, que clasifica a las madres como
‘buenas’ o ‘malas’” (Romero Guzman etal., 2020b,
162). Por esta razon es de suma importancia colo-
car el foco en las realidades complejas en las que
cuidan (o no) las mujeres.

Mujeres-madres, tias, abuelas, vecinas, pero tam-
bién médicas, enfermeras, trabajadoras sociales,
etc, etc, son quienes conforman el sistema de salud
pdblico y gratuito que tenemos en Argentina que
hace posible la atencién y son quienes estan alli
con sus realidades, acompafando “como pueden”.
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EXPERIENCIAS DE GESTION DE SUELO DE
LA PROVINCIA DE BUENGS AIRES EN LOS
TERMINOS DE LA LEY 14449

Resumen

En 2012 se sanciond la ley 14.449 en la provincia de Buenos Aires. En su articulado contiene una ‘caja de he-
rramientas’ para gestionar el suelo urbano de acuerdo al paradigma del Derecho a la Ciudad. Su disefio se
fundd, principalmente, en experiencias de municipios, como por ejemplo, lo actuado por Trenque Lauquen,
donde la Universidad Nacional de La Plata tom6 parte decisiva. En dicho marco, el presente articulo se pro-
pone identificar y difundir el proceso de implementacion de buenas practicas de gobernabilidad en materia
de gestion de suelo por municipios de Buenos Aires en el marco de la ley 14.449. Para ello se trabajé con
un analisis cualitativo desde el paradigma de los estudios urbanos criticos a partir de fuentes secundarias.

Palabras Clave: Ley 14.449; Gestion de suelo; Instrumentos legales; Buenas practicas.

Summary

Law No.14.449 of Buenos Aires was passed in 2012. It contains a ‘toolbox’ to manage urban land according
to the Right to the City paradigm. This was mainly based on municipal experiences, such as Trenque Lauquen,
in which the Universidad Nacional de La Plata played a key role. This article aims to identify and disseminate
the process of implementing good governance practices in land management by municipalities in Buenos
Aires within the framework of Law 14.449. To do this, we have worked with a qualitative analysis from the
paradigm of critical urban studies, based on secondary sources.

Key words: Law 14,449; Land management; Legal instruments; Good practices.

1. La investigacion propuesta es parte integrante de los emergentes de un trabajo doctoral sobre la produccion del espacio urbano en las
ciudades neoliberales intermedias modernas y el rol de los instrumentos de gestién de suelo urbano regulados por la Ley de Acceso Justo
al Habitat, con anclaje empirico en la ciudad de Mar del Plata.
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INTRODUCCION

La tierra, en sus maltiples usos, se presenta como
un recurso estratégico y necesario. Su acceso,
desde un enfoque integral y holistico como es el
Derecho a la Ciudad, debe ser considerado como
un elemento indispensable para su efectivizacion,
en tanto su negacion, se constituye como una de
las principales causas de informalidad.

A pesar de su importancia, a la fecha no tiene
la misma historia de lucha y reconocimiento ju-
ridico que otros derechos de igual tenor, tales
como, a la vivienda, educacién y/o salud. Sumado
a ello, Smolka y Mullahy, encuentran que si bien
mucho se ha escrito sobre procesos de informali-
dad e injusticia espacial “existen pocos estudios
que documenten politicas que prevengan dichos
problemas o que puedan revertir sus resultados”
(2010, 28). Como corolario cada vez mas ciudada-
nos encuentran serias dificultades para acceder a
un lugar donde residir.

En esta puja entre quien oferta suelo urbano vy
quien lo necesita para habitar, el Estado debe ju-
gar un rol primordial. Entonces, existiendo herra-
mientas de gestion de suelo regulados por la ley
14.449, surge el interrogante sobre éC6mo ha sido
implementada esa politica pdblica en practicas so-
ciales concretas sobre el territorio?

En este marco, se busca identificar, desarrollar
y difundir los casos de municipios considerados
como modelos en materia de gestion de suelo
de la provincia de Buenos Aires a condicion de
la sancion de la ley 14.449. Es decir, cdmo una
politica pablica -en el caso la ley de acceso justo
al habitat (LAJH)-, se vuelve operativa en térmi-
nos de efectividad y realizacion sobre el territorio
a partir de practicas o experiencias desarrolladas
por ejecutivos locales. El objetivo es documentar
la diversidad de instrumentos y la cantidad de
buenas practicas existentes que las ciudades de la
provincia estan empleando para financiar cambios
reales en sus espacios urbanos.

Al divulgar respuestas creativas de politica urbana
se pretende, por un lado, dar paso a un método
poco difundido, y alln menos estudiado, pero de
gran utilidad a la hora de trabajar sobre el te-
rritorio, aportando al campo de conocimiento de
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los conceptos juridicos, que comdnmente no son
tenidos en cuenta o no son valorados al momen-
to de trabajar temas urbano-territoriales (Petrelli,
2020, 9). Por el otro, se busca colaborar con el
campo de investigaciones y experiencias existen-
tes en torno al problema urbano de escasez de
suelo en las ciudades intermedias. La finalidad es
visibilizar los beneficios de su correcta aplicacion
y la posibilidad de su articulaciéon en diadlogo con
otros mecanismos y de acuerdo a las necesidades
especificas de cada territorio.

Todo ello desde el corpus normativo y concep-
tual del Derecho a la Ciudad, en los términos de
los cuatro principios rectores de la LAJH. A tales
fines, se relacionaron las areas de conocimiento de
la teorfa urbana critica y de la geografia espacial,
para desarrollar una metodologia de analisis que
permita, desde un enfoque de derechos, abordar la
gestion del suelo desde el marco tedrico del Dere-
cho a la Ciudad, situado en ciudades intermedias.
Por Gltimo, se menciona que el anclaje empirico del
trabajo se delimita a la provincia de Buenos Aires
desde la sancion de la LAJH, en el aio 2012.

EsTADO DE LA CUESTION EN MATERIA DE
NORMATIVA URBANA

En América Latina en general, y en Argentina en
particular, se vive un proceso de transformacion
del orden juridico urbanistico, cuyo punto culmine
se reconoce en el Estatuto de la Ciudad de Brasil (ley
10.257/2001); en la ley 388 de Colombia (1991); en
la sancion de la Nueva Agenda Urbana de Habitat
[l (2016) y en la Constitucion de la Replblica del
Ecuador (2008).

A nivel nacional, esta tendencia expansiva y am-
pliatoria de derechos urbanos se evidencia en el
Programa Crédito Argentino del Bicentenario (Pro.
cre.ar, 2012); en el Plan Nacional de Acceso al
Suelo Urbano (PNASU res. n219/2020); en el Pro-
grama de Planificacion y Ordenamiento Territorial
(Res. n? 44/21); en la ley 27.453 de Regularizacion
Dominial e Integraciéon Socio-Urbana; y en el Re-
gistro Nacional de Barrios Populares (RENABAP),
entre otros.

En el contexto regional, se encuentra representa-
do a través de las provincias que han adecuado
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su normativa interna, tales como Buenos Aires
(ley 14.449); Mendoza (ley de Ordenamiento Te-
rritorial y Usos del Suelo, n? 8081/09); Jujuy (ley
2903/72, actualizada por la n? 6099/18 de Ordena-
miento Territorial, Uso y Fraccionamiento de suelo
urbano); La Rioja (ley de Ordenamiento Territo-
rial n? 10.393 del afio 2021); y la Ciudad Auténo-
ma de Buenos Aires (el Plan Urbano Ambiental
N22930/08 y la ley n? 6062/18 de Desarrollo Urba-
no y Habitat Sustentable).

Sin perjuicio de ello, su acceso continlia siendo
una deuda pendiente para la poblacién, quien en-
cuentra serias dificultades a la hora de buscar un
lugar donde asentarse y residir. La escasez arti-
ficial de suelo -0 su no acceso-, implica un con-
flicto central y se constituye como “el mas grave
problema social que padece la Argentina y es la
causa de un alto ndmero de conflictos” por la tie-
rra (CELS, 2015, 441; Smolka y Iracheta, 1999, 217;
Monayar, 2011; Scatolini, 2021). Indicadores como
el incremento del valor del suelo (Davila, 2013),
la no reduccion de los asentamientos (Gargantini
& Martiarena, 2016) o su contracara, su densifica-
cion y segregacion (Monayar, 2011) evidencian las
dificultades y resaltan su interdependencia con la
concentraciéon del desarrollo inmobiliario de altos
ingresos (Gargantini et al, 2018, 123).

La cuestion es que el acceso al suelo no es una
opcion, es una necesidad y como tal, promotor de
otros derechos. Frente a este panorama, el disefo
e implementacion de la politica de gestion de sue-
lo por los municipios constituye una instancia de
especial importancia en los términos de acceso a
una vivienda digna, al habitat y a la ciudad.

SESGOS ENCONTRADOS EN LOS
ESTUDIOS DE SUELO URBANO

El conflicto de acceso al suelo urbano (escasez
artificial, fisica, juridica y econdmica) se debe, en
parte, a la invisibilidad existente en materia de
estudios, a la deficiente aplicacion de politicas
urbanas y a su desconexion con las politicas ha-
bitacionales.

En cuanto a lo primero, se afirma que el estudio
del suelo se encuentra invisibilizado, en tanto exis-
te cierto desconocimiento en materia de virtudes
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y conceptos (Nahoum 2012; Sugranyes y Morales,
2012; Erba 2013; Canestraro et al, 2021; Baer y
Del Rio, 2021; Reese, 2006). A pesar de los cita-
dos, son escasos los autores que refieren sobre
su importancia como promotor de derechos y aln
menos sobre su problematizacion como conflicto
central por el acceso al habitat. En América Lati-
na, salvo excepciones como Brasil y Colombia, “el
tema del suelo urbano es considerado emergente”
(Barenboim, 2013, 18) y no ha tenido un desarrollo
importante. Incluso, Hardoy (1987) considera que
el nivel de conocimiento es basico y general.

Con relacion a lo segundo, se afirma que existe
un reduccionismo en el disefio y aplicacion de
politicas piblicas de suelo, las que se encuentran
postergadas o desatendidas por las politicas de
vivienda. Smolka y Mullahy plantean que muchos
de los desafios que afectan a los habitantes, “no
son consecuencia de una ausencia de politica del
suelo, sino que se deben a la escasez de buenas
politicas del suelo” (2010, 20). Incluso Clichevsky
(1999) y Morales Schechinger (en Morales &
Salazar, 2012) sefialan que hasta los 90 no
existi6 una politica urbana explicita vinculada a
la problematica del suelo, sino que proliferaron
las intervenciones estatales expost subsumidas al
derecho a la vivienda. A ello se suman diversos
autores (Reese, 2006, 16; Cravino & Segura 2020,
6; Instituto Lincoln de Politicas de Suelo, 2004;
Basualdo, 2007; CELS 2020; Morales & Salazar,
2012; Relli Ugartamendia, 2018, 188) al reconocer
que hasta elmomento la mayor parte de las politicas
de suelo fueron escasas, politicamente timidas,
legal y regularmente ausentes, espacialmente
focalizadas, efectivamente limitadas, curativas,
no preventivas y socialmente excluyentes. La
academia atribuye el problema no a una cuestién
de presencia o ausencia, sino a su real aplicacion
en el territorio. Por su parte, el Plan Nacional de
Acceso al Suelo Urbano (PNASU) establece que “a
nivel nacional, histéricamente se asumi6 que la
politica de suelo estaba incluida en las politicas
territoriales y en las politicas habitacionales, pero,
mas alla de estos supuestos, la realidad es que no
habia politica” (PNASU, 2020, 2).

En orden a lo tercero, las politicas habitacionales
a nivel nacional (FONAVI) o provincial (Lotes con
Servicios) entran en conflicto con los municipios
que, “al no haber desarrollado mecanismos de
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obtencion de suelo ni de regulacion de los valores
inmobiliarios, no cuentan con capacidades para
incidir en los precios” (CIPPEC, 2016, 54). Para
algunos la relacion entre la politica de vivienda
y de suelo se caracteriza como al menos conflic-
tiva (CIPPEC, 2016; Duarte, 2009) o “divorciada”
(CELS, 2015b, 456). Otros entienden al suelo
como “el eslabdn perdido” (Brikman et al, 2019) o
“ausente” (Fernandez Wagner et al, 2004). Existe
una disociacién o indiferencia de las primeras por
sobre las segundas, ocultando el vinculo —real y
existente- entre suelo, localizacion y acceso a la
vivienda, habitat y ciudad. En esta coincidencia de
base, los autores podrian estar sintetizados por
las palabras de Scatolini al afirmar que “no hay
politica de vivienda que sea viable si no hay una
politica de suelo” (Scardino, 2021).

Tal como se evidencia en la bibliografia referen-
ciada, estos tres topicos o sesgos de los estudios
de suelo urbano han sido largamente atendidos,
evaluados y re-editados por la academia reinan-
te. Sin perjuicio de lo investigado, se encuentra
gue a nivel de la provincia de Buenos Aires es-
casean sistematizaciones accesibles relacionadas
a las herramientas juridicas de gestion de suelo,
a la vez que tampoco han sido difundidas, con el
protagonismo que se considera, las buenas prac-
ticas implementadas. En este punto, “el debate
y la implementacién de instrumentos de recupe-
racion de plusvalias urbanas han tenido escasa
tradicion en Argentina” (Smolka y Furtado, 2014,
32). En segundo lugar, se encuentra que existen
pocos estudios que relacionen la politica de suelo
con los paradigmas de la LAJH, en tanto, existe
una “escasa difusion, capacitacion e informacion
disponible sobre la Ley 14.449” (Canestraro et al,
2022, 36). A pesar de sus diez afios desde su san-
cion, no hay un desarrollo doctrinario robusto que
se pregunte sobre sus efectos, capacidades y/o
falencias; y/o que evidencien sus efectos positivos
a través de la comparacion entre municipios que
las hayan puesto en practica.

FUNDAMENTOS DE SU ESTUDIO Y
DIFUSION

La observacion empirica de las herramientas exis-
tentes y su grado de implementacion en la provin-
cia de Buenos Aires busca problematizar la esca-
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sez de tierras desde el corpus normativo (a nivel
de politica pablica urbana) de la ley en mencidn; y
con ello contribuir en la expansién de conocimien-
to sobre la gestion del suelo.

En primer lugar, su fundamento radica en su con-
dicion de referencia —en tanto seran resefados
casos concretos, palpables y con efectos positivos
reales-. En segundo lugar, por su posible aporte,
extension y replicabilidad hacia otros territorios
con similares condiciones. Luego, porque ponen
de manifiesto la realidad de las urbes y la necesi-
dad de contar con politicas plblicas urbanas que
entiendan al territorio y sus problemaéticas desde
una vision holistica e integral. En cuarto lugar, por
la necesidad de difundir la informacién sobre las
buenas practicas, a modo de contribuir al debate
sobre su utilizacién y efectos, fomentando su es-
tudio técnico y promoviendo —a partir de su tras-
mision- su implementacién e impulso. Luego, en
el hecho de que identificar y pensar herramientas
juridicas y su posible aplicacion en el territorio,
implica a la vez, identificar y pensar logros, desa-
fios, dificultades y efectos de su implementacidn.
Por dltimo, varios autores refieren a la disonancia
existente entre el plano tedrico critico sociopoli-
tico y las practicas. Cabe sefalar que mientras el
impulso académico se desarrolla mayoritariamen-
te en el Norte global (Escuela de Chicago, Los
Angeles), las iniciativas colectivas —organizadas o
espontaneas-, suceden principalmente en el Sur
(Estatuto de la Ciudad, Carta Mundial por el De-
recho a la Ciudad, Habitat Colectivo) (Schiavo et
al, 2015; Carlos, 2005; Canestraro, 2016; Rolnik,
2019).

Entre otros fundamentos, estos seis argumentos
demuestran la importancia de identificar y difundir
las experiencias de gestion realizadas en el sur lo-
cal, especialmente en la provincia de Buenos Aires
a condicién de la sancion de la LAJH.

Se aclara que no son dispositivos a copiar, sino
casos que permiten analizar, entrecruzar y pro-
blematizar los instrumentos de gestion como un
aporte valioso y necesario para el resto de las
ciudades; quienes pueden tomarlos como guia de
actuacién o inspiracion para sus localidades; es
decir, ejemplos y practicas a modo de recomen-
dacién, para luego, reconvertirlas en propuestas
diferentes y acordes a sus necesidades.
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LEY DE ACCESO JusTo AL HABITAT N2
14.449 DE LA PROVINCIA DE BUENOS
AIRES

En particular, en el afo 2012, no sin problemas,
se sanciond la ley 14.449 de acceso justo al ha-
bitat, gracias al trabajo conjunto y colaborativo
de movimientos sociales (nucleadas en el Foro de
Organizaciones por la Tierra, la Infraestructura y el
Habitat [FOTIVBA]), otras organizaciones, universi-
dades, actores politicos y académicos.

Su sancién implicé una innovacion sin precedente
en materia de gestion de suelo. Se caracteriza por
proponer una bateria de herramientas juridicas
necesarias para la construccion de ciudades de
derechos. Entre sus instrumento de actuacion se
destacan aquellos que buscan intervenir de mane-
ra directa sobre las cuestiones urbano-habitacio-
nales (integracion seccion Il; fomento del crédito
seccion lll), en tanto otros, intervienen en los pro-
cesos de produccion de suelo (acceso al suelo y
valorizaciones inmobiliarias seccién V; produccion
social del habitat seccion I; ZEIS seccion IV; con-
sorcios urbanisticos seccion VI).

De sus fundamentos se desprende que “este pro-
yecto apuntd a brindarle al Estado herramientas
legales para intervenir en lo que se llama la «pro-
duccién del suelo», esto es generar lugares nue-
VOS 0 que estén ociosos que sirvan para disminuir
el nimero de personas con problemas habitacio-
nales”. A la vez, si bien reconoce que la informali-
dad urbana posee un origen multicausal, estipula
gue es consecuencia directa de la persistencia de
practicas especulativas y de la no regulacion del
mercado inmobiliario. A ello se suma una “au-
sencia de politicas de habitat y regularizacion do-
minial univocas a nivel nacional, asi como en el
plano provincial un conjunto de piezas normativas
gue se caracterizan por su desarticulacién y foca-
lizaci6n en cuestiones parciales”.

En este marco, re-piensa el rol del Estado como
organismo regulador del mercado, fomentando la
planificacién urbana y promoviendo los principios
de gestion democratica de la ciudad, la funcion
social de la propiedad, la captacion de plusvalias
y el derecho a la ciudad. De forma tal que su san-
cion e instrumentos “constituyen un avance en el
diseno de normativas urbanas que buscan mori-
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gerar los procesos de mercantilizacion excluyente”
(Baer y Del Rio, 2021, 176); a la par que “se erigen
como intersticios para disputar una progresiva de-
mocratizacion en el acceso al suelo para todos los
sectores sociales” (Arenaza y Canestraro, 2017,
298). Entonces, fortalece la capacidad estatal —en
todos sus niveles- “para intervenir activamente en
un campo comin de accién pablica con otros ac-
tores, en la modificacion de la cadena de factores
relacionados con la dindamica urbana y el mercado
del suelo” (Reese, 2016).

OPERATIVIDAD DE LA LEY 14.449 A
PARTIR MUNICIPIOS CONSIDERADOS
MODELO EN LA APLICACION DE SUS
INSTRUMENTOS Y MECANISMOS DE
GESTION DE SUELO

En el contexto antes expuesto, cobran relevancia
las experiencias de municipios bonaerenses que
han disefiado e implementado instrumentos no
tradicionales de produccion de suelo urbano, en
los términos de la LAJH.

El abordaje de las “buenas practicas”, identifica
aquellos municipios que han adecuado sus nor-
mativas a los parametros internacionales estable-
cidos en la Nueva Agenda Urbana, los principios
de desarrollo sostenible y el paradigma del De-
recho a la Ciudad. O en los términos de Zubero
(2015) y Subirats (2016), aquellas “practicas de
innovacion social”. Es decir, practicas que surgen
como respuesta explicita a una necesidad; propo-
nen nuevas posibles soluciones al re-significar la
situacién de carencia y sus causas; buscan gene-
rar mejoras y soluciones colectivas con participa-
cion social; e incorporan al diagnéstico de situa-
ciobn y a su propuesta de intervencion, el posible
impacto esperado sobre otras escalas espaciales
(Zubero, 2015, 14).

Claro que todas estas experiencias no agotan las
practicas existentes a nivel provincial y nacional.
Como criterio de seleccion, los casos referencia-
dos pertenecen a la provincia de Buenos Aires
(jurisdiccion de la LAJH). El primero se relaciona
con el municipio de Trenque Lauquen, y si bien,
su gestion de suelo urbano fue previa a la sancién
de la LAJH, se destaca justamente, por haber sido
el caso ejemplar tomado en cuenta para el disefio
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de las herramientas legales por ella reguladas, su-
mado al hecho de que la Universidad Nacional de
La Plata tom6 parte decisiva en su realizacion. Las
siguientes, se reconocen por su aplicacion en los
términos de la LAJH y por la novedosa aplicacion
de la herramienta, producir un notable mejora-
miento en los espacios transformados y/o promo-
ver nuevos disparadores y/o ideas.

a) Trenque Lauquen: Para el 2008 la ciudad pade-
cia consolidacion y completamiento de su trama
urbana, creciendo sobre sus limites sin infraes-
tructura ante la escasez de tierra y/o vivienda. Se
suma una escasa autonomia municipal y tributa-
ria, junto con ausencia de instrumentos de ges-
tion de suelo (la LAJH aln no se habia legislado).
Se sancionaron diferentes ordenanzas N23184/09,
3185/9, 3534/10 y 3808/11, con las que, a par-
tir de un plan director de ampliacién urbana con
habilitacion de tierra urbanizada, captacién de
plusvalias, cambio de zonificaciones, adquisicién
de tierra, habilitacion de loteos e incremento de
edificabilidad y recuperacion de la valorizacion in-
mobiliaria, se logrd tener un stock de vivienda y
suelo plblico mayor que el de la sumatoria total
de todas las inmobiliarias privadas del municipio.
Junto a ello se utiliz6 la herramienta de contri-
bucion por mejoras (CM) de forma novedosa,
en tanto incluy6 entre los hechos generadores a
“actuaciones administrativas y otros niveles de
gobierno” (Ord. 3184/09), por ejemplo al autori-
zar nuevas zonificaciones o loteos, oportunidad
donde los beneficiarios debian abonar un 12% en
concepto de CM, de forma tal que el municipio ob-
tuvo una importante cantidad de terrenos para el
desarrollo urbano y/o dinero para la construccién
de vivienda social o infraestructura.

Por otra parte, se llevd a cabo un plan de am-
pliacion urbana (Ord. 3808/11), adquiriendo tierra
rural a precio agrario, para luego, con la decisién
administrativa de cambio de uso, lotear y urba-
nizar vendiendo a precios justos y accesibles. Lo
que produce un notable incremento del precio,
que fue capitalizado por el Estado.

El objetivo fue mejorar la situacién habitacional
y lograr el acceso al suelo a partir de regular el
precio del mercado y hacer frente a la escasez de
tierra. Al efecto utilizd un plan urbano director de
ampliacién y clasificacion de suelo, en el que se
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habilitd nueva tierra urbanizada (112 has); entre
2008 y 2010 compréd de forma directa, a precio de
mercado rural, otra porcion (88 has - el 50% se
destind a usos pablicos y un 44% fue comerciali-
zada en un total de 1408 terrenos); adquiri6 suelo
utilizando instrumentos como la Contribucién por
mejoras y el cobro por infraestructura (14 has o
469 terrenos de 3oomz2); permuté tierras (10 has
a cambio de la construccion de 3 viviendas) y ob-
tuvo la cesion por lotes privados urbanizados (24
has).

Entre ellos, destacan cuatro casos de CM: el pri-
mer caso se denomina “Esther M.V.”, donde se
cambi6 la zonificacion de 5,4 has de zona recreati-
va a residencial, creando 112 nuevos lotes; si bien
correspondia que el privado entregue 13 terrenos
al municipio (el 12%), las partes negociaron la en-
trega de 23 terrenos a cambio de que el ejecutivo
tome a su cargo la construccion de infraestructu-
ra. En el caso “Miguel R” el municipio cambié la
zonificacién de un predio de 4 has a cambio de
6 terrenos, encontrandose a cargo del privado el
desarrollo de infraestructura. Ademas, el ejecutivo
recibié 24 lotes en el marco del caso “hermanos
Mirta y Pedro B”, donde a partir del cambio de
zonificacion se modifico el area complementaria
a zona residencial creando 200 lotes en 14,1 has;
al igual que el primer caso, el municipio tomd a
su cargo el desarrollo de infraestructura por 8 lo-
tes mas. En cuarto lugar, el hecho imponible que
habilité la cesion de 128 terrenos al municipio fue
la modificacion del area complementaria a urbana
de un predio de 75 has (1063 lotes) denomina-
do Julio A, capitalizando 285 mas en concepto
de infraestructura (Reese, 2021; Baer et al, 2016;
Scatolini et al, 2019).

En todo momento existié un rol activo del munici-
pio y sus agencias, un didlogo constante con los
vecinos, propietarios y privados y se cont6 con la
ayuda de la Universidad Nacional de La Plata en
la elaboracion de las politicas urbanas. Gracias al
trabajo conjunto y colaborativo, el municipio lo-
gro sortear los problemas urbanos. Lo innovador
es que cred nuevo suelo, a la vez que gestiond
los recursos obtenidos para beneficio colectivo.
Es decir, reguld el mercado de suelo, a pesar de
las limitaciones técnicas (tamano del municipio),
normativas (la LAJH es posterior) y presupuesta-
rias (con fondos propios).
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b) San Fernando: el 30% de su producto bruto
depende de la actividad nautica. Ante el venci-
miento de las concesiones de terrenos aledanos al
muelle de la ciudad —otorgadas durante la época
de la dictadura por 35 afos-, se realizd un inno-
vador plan urbano en el que a partir de la imple-
mentacién de instrumentos de gestion de suelo
y la transferencia de rentas entre los diferentes
sectores del municipio se extrajeron plusvalias y
valorizaciones a través del mecanismo de alqui-
leres. A la vez, se aplicaron instrumentos de ges-
tion en el Parque Nautico de San Fernando S.A
(P.N.S.F. S.A.) de régimen mixto (capital privado
(CACEL) 49% vy propiedad municipal 51%), a fin
de administrar tierras de dominio plblico; generar
acciones de recuperacidon urbana y promover la
actividad productiva nautica a partir de crear vele-
ros y piezas de barcos.

Este plan operd sobre la zona costera de la ciudad,
extrayendo plusvalias urbanas y mayores valoriza-
ciones a través de alquileres (marinas, restaurantes,
hotel, etc) en una de las areas de mayores recursos
del municipio. Con el canon arrendatario percibido
se conform6 un fondo fiduciario que permitié finan-
ciar la urbanizacion del sector oeste de la ciudad
(alcanzando 6 asentamientos precarios, entre ellos
el Barrio Santa Rosa, San Roque, Hardoy, Alvear,
Villa Jardin, San Martin, Presidente Peron y San Jor-
ge, incluyendo espacios verdes, financiamiento del
transporte pdblico y la construcciéon de guarderias y
de 732 viviendas terminadas y otras 354 en ejecu-
cion); se construyeron centros deportivos y cultura-
les (n®1 y 2 CEDEC) en el parque del Bicentenario;
se recupero la zona urbana de la costa y se generd
mayor accesibilidad y mejora de la infraestructura;
se construyd el Centro de Exposiciones con costa-
nera plblica, la rampa pablica, redes de servicios
cloacales, espacios piblicos; mejoras en los acceso
de centros de salud y jardin de infantes y se recupe-
ré el antiguo sector portuario (Baer et al, 2016: 33).

Su analisis demuestra la importancia de combinar
y entrecruzar instrumentos. Sancion6 las ordenan-
zas 7949/03, 8314/04 y 9013/06, en las que plan-
te6 una mirada holistica del territorio, aplicando
intervenciones estratégicas, junto con una reforma
integral tributaria y una actualizacion del catastro
(valuacion fiscal). Finalmente, por la ord. 8004/03
se autoriz6 al Ejecutivo a tomar posesion de las
tierras abandonadas.

TERMINOS DE LA LEY 14.449

¢) Mercedes: Cre6 un Banco de Tierras en el marco
de la LAJH (Ord. 7982/17), que constantemente
se encuentra capturando nuevo suelo. Se integra
por inmuebles propiedad municipal y aquellos
adquiridos por procesos de produccién de suelo
urbano; construccién de viviendas; generacion de
espacios plblicos comunitarios; espacios verdes;
usos educativos, sociales, culturales, deportivos
y/o industriales (art. 1). Lo novedoso es que en
su art. 6 establece los instrumentos para el in-
greso de inmuebles al banco —-mencionando los
tradicionales e histéricos- e incorporando la ley
14.449 (inc. L), lo obtenido por convenios de com-
pensacion de deuda por tributo (inc. p) y la parti-
cipacion municipal en la valorizacién inmobiliaria
conforme la LAJH (inc. t).

Desde el 2015 desarrolld una fuerte politica de
urbanizacién, mejoramiento y extension de redes
de servicios (agua, gas, cloacas), intervenciones
en el parque municipal, y la pavimentacién de una
de sus calles principales. Como iniciativa, se des-
taca el programa “Mi Terreno”, que favorece el
acceso a la tierra para sectores populares y lleva
mas de 4300 familias inscriptas. A la vez, propuso
la venta de dos lotes de grandes dimensiones,
destinando el dinero a la compra de terrenos que
seran sorteados entre los inscriptos en el citado
programa.

Reglamento la participacion municipal en la valori-
zacion inmobiliaria generada por decisiones admi-
nistrativas y/o acciones estatales en los términos
de la LAJH incorporando un capitulo extra (art.
184 al 197) a la ordenanza fiscal municipal (Ord.
7991/17 y 7993/17). Sumado a ello, abrio el regis-
tro de demanda habitacional en el afio 2019; cred
el programa “Mi Casa” de créditos hipotecarios
para la construccion o refacciéon de viviendas con
fondos enteramente municipales (Ord. 8066/18,
durante el 2018 se entregaron 23 créditos para
viviendas de 46 mts); y dio marcha al proceso
de integracion socio-urbana de barrios informales
(regularizacion de los barrios San Martin, Malvi-
nas, Facundo Quiroga, Redes, Marchetti y Agote
con un total de 832 familias) (Scatolini et al, 2019:
189/91).

En dicho marco se firmaron varios convenios pabli-
cos-privados. El primero incluyé un predio de 3,5
has en zona residencial extraurbana generando 89
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lotes, donde el ejecutivo labré el acto administra-
tivo que permitié la subdivision y urbanizacién a
cambio del pago del 21% de la valorizaciéon ge-
nerada (18 lotes que se incorporaron al Banco de
Tierras) y el desarrollo de infraestructura. Luego la
constitucion de un consorcio urbanistico en el que
el propietario aport6 la tierra (17 has conforman-
do 384 nuevos lotes), encontrandose el desarro-
llo de infraestructura a cargo del municipio. Como
contrapartida, el privado, debe abonar al munici-
pio el 50% de los lotes generados (174 nuevos
lotes para el Banco local). Por dltimo, -a los 665
LCS antes descritos- y gracias a una politica activa
de habitat, conform6 164 nuevos lotes que se in-
corporaron al Banco de Tierras y amplié la oferta
de suelo urbano, entre ellas: subdividié un predio
municipal de 2,5 has (58 lotes); adquiri6 20 lotes
interdictos por ser remanentes de loteos antiguos;
comprd a precio de mercado un predio de 1,1 has
(33 lotes); dos parcelas vacantes detectadas en
un relevamiento de sobrantes fiscales (33 lotes);
incorpord una parcela por dominio eminente (40
lotes). Por Gltimo, se encuentra en pleno proyecto
de desarrollo la prescripcion adquisitiva de 350
lotes de 1.000 mtrs por ley 24.320, donde se es-
pera obtener 600 nuevos lotes sumado a cesiones
para espacio pdblico, verde y/o comunitario (Sca-
tolini et al, 2019: 165/185).

d) Bolivar: convalid6 un consorcio urbanistico con
la sociedad Tres Pinos S.R.L. (art. 55 y 56 de la
LAJH) compuesto de 14 parcelas (ord. 2346/15). La
firma privada someti6 el inmueble de su propie-
dad, adhiriendo al programa de LCS (art. 17 LAJH),
entreg6 dos parcelas al erario plblico y se obligd
a que las 12 parcelas restantes de su titularidad
sean destinadas a vivienda (nica, familiar y de
ocupacion permanente. El municipio se encargb
del desarrollo de infraestructura urbana, apertura
de calles y la gestion necesaria para el parcela-
miento y subdivision. De modo tal que la inten-
dencia gener6 nuevo suelo, a la vez que sostuvo
el precio regulando el mercado. Sumado a ello,
cred el Banco de Tierras, erradicd predios en des-
uso vy actualiz6 el proyecto de zonificacion.

e) Canuelas: conformd un consorcio urbanistico
con la empresa Nauymar S.A en el barrio de Santa
Rosa en el afio 2020. El privado aport6 la propie-
dad del lote, el que fue incorporado al programa
de LCS, a la vez que se obligb a realizar las obras
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de infraestructura, equipamiento y aperturas de
calles, sumado a la cesion del 10% de las parcelas
generadas (aprox. 500 lotes en total). El municipio
se comprometi6 al cambio de autorizacion de uso
de suelo, habilitando su fraccionamiento y venta
para vivienda (nica, familiar y de ocupacion per-
manente. A su vez el propietario debera priorizar
los listados de peticion de compra registrados.
Todo ello en el marco de la LAJH.

En 2023 cedié un predio de 20 hectareas al club
Canuelas, las Canas, Juventud, La Pefa y La Tuerca
para el desarrollo de un complejo polideportivo
abierto a la comunidad, con salén de usos malti-
ples techado, canchas de fatbol, véley y basquet,
oficina de deportes y sanitarios, ubicado en el pa-
raje “La Noria”. Los clubes de barrio se compro-
metieron a desarrollar infraestructura deportiva
acorde a sus actividades propias. Paralelamente
el municipio desarrolld un espacio verde de 6 has
(el Parque del Bicentenario Las Rosas).

f) Pehuajé: Es una ciudad de 30.000 habitantes,
basada en la actividad ganadera y agraria. Presen-
ta una fuerte vulnerabilidad ambiental con inun-
daciones, de modo tal que posee escaso suelo
apto de ser utilizado con fines urbanos, sumado
al hecho de que “1900 lotes se encontraban en
estado ocioso” y “4000 familias requerian una vi-
vienda” (Scatolini et al, 2019: 149). Se destacan
varios ejemplos de instrumentos de gestién:

En primer lugar, ante el pedido de un desarro-
llador inmobiliario de lotear una gran extension
de tierra ambientalmente apta y ubicada en un
area estratégica (colindante a la avenida que se
convierte en la principal via de acceso por la ruta
nacional 5), el municipio utilizd instrumentos de
gestion, y a cambio de autorizar el loteo urbano
requiri6 tres cuestiones: la cesion de un tercio del
total del terreno a aprobar, ubicado en el area
de mayor valorizacion y mas cercano al centro; la
cesion de un porcentaje mayor del espacio ver-
de que efectivamente se debe ceder, siendo de
1.5% mas de lo legalmente exigido; y -a cambio
de autorizar la zonificacion comercial de la linea
lindante a la avenida-, exigi6 el 50% de la plusva-
lia urbana al momento de la venta de esos lotes
apto uso comercial (Reese, 2021). Ello le permi-
ti6 contar con suelo apto para vivienda y/o el fin
que la necesidad habitacional requiera, a la vez,
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qgue también le otorgd un plus econdmico utili-
zado para mejorar la situacién habitacional de la
ciudad.

En segundo lugar se conformd un consorcio ur-
bano de dos propietarios que solicitaron autori-
zacion para lotear un area de 6 has. El municipio,
bajo el fundamento de encontrarse en un area
inundable negd el proyecto y ofrecié habilitar la
urbanizaciéon de dos manzanas con infraestructura
a cambio de la cesion de las cuatro restantes,
donde construiria un lago regulador para volcar
los excedentes pluviales e hidricos y un parque
pdblico. Similar situacién sucedi6é con el Club De-
portivo Ameghino (Reese, 2021).

Se suma el programa “Circulo Cerrado de Cons-
truccion de Vivienda”, a través del Banco Provin-
cia (Dec. 815/87 y la Ord. 86/11, 47/14 y 62/00),
politica que permitié la venta de lotes urbaniza-
dos a precios inferiores que los dispuestos por el
mercado. Con ello se construyeron tres barrios:
el primero en 2012 con 24 viviendas, el segundo
en 2013 con 32 viviendas y el tercero en el 2015
con 24 viviendas; gracias a contar con suelo urba-
no publico donde poder asentar dichas viviendas
(Marichelar, 2019, 13).

Por dltimo, la Expropiacion Rodriguez (1200 lotes
y espacio publico); y los acuerdos con privados
por tierra denominados: KDT, Bravo, Gianni (36
lotes piblicos y 28 para el propietario), Coopera-
tiva, Los Lorenzo (4has piblicas para la construc-
cion de un parque y 48 lotes para la familia); y
De la Pefa (579 para el municipio y 754 para el
privado) (Scatolini et al, 2019, 150-154).

Todo ello le permitid6 al municipio ejecutar la
construccion de g9oo viviendas y el mejoramiento
de 314 con fondos nacionales en suelo urbano de
su propiedad. Otro dato es que mientras en 2007
existian 100 lotes urbanos de titularidad pablica,
para el 2018 ellos ascendieron a 1900 (Zurro, 2019
citado por Scatolini et al, 2019).

g) Avellaneda: Ante la escasez de suelo y a fin
de disminuir la cantidad de inmuebles y terrenos
ociosos, aprob6 la ordenanza n2 29345/21 aplican-
do la herramienta de parcelamiento y edificacion
obligatorios “con fundamento en la necesidad
de fortalecer la regulacion piablica sobre el suelo
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urbano con la finalidad de desalentar practicas
especulativas, utilizando e incorporando al orde-
namiento juridico local instrumentos de recupera-
cion y redistribucién social de la valorizacién de
los inmuebles”. Establecié un impuesto diferen-
cial y progresivo sobre los inmuebles baldios, con
edificacion derruida o paralizada por el término de
8 anos, del 50% sobre la tasa por servicios (art. 7
y 8). Vencido el plazo y ante la no variacion de las
circunstancias, permite declarar el interés pdblico
de la propiedad con la finalidad de su expropia-
cion (art. 9 y 10).

Se instrumentd el Documento Unico de Amplia-
cion de Derechos (Ord. 28246/18), donde cred el
Programa de Integracion Socio Urbana de Barrios
Informales que permiti6 la regularizacién dominial
a 3000 familias (Scatolini et al, 2019: 204)

h) San Miguel del Monte: padecia un déficit habi-
tacional del 17,20% (1000 viviendas), sumado a
una escasa oferta de suelo destinado a proyectos
de autoproduccién y una deficiente politica sobre
lotes ociosos y tributaria. A su vez, el ejecutivo
no contaba con la mayoria legislativa necesaria,
como tampoco existia un plan director que regule
el crecimiento urbano y su ordenanza de zonifica-
cion n%1013 databa del afio 1983. En este contex-
to, el Partido FPV junto con Scatolini, propuso un
plan tripartito que permitiria el acceso al suelo de
500 familias sin habitacion permanente. Primero
se reguld un castigo impositivo sobre inmuebles
ociosos para desalentar la especulacién. Luego
se incorporaron tierras al dominio municipal inte-
grando el 25% del total del mercado inmobiliario
(ley 24.320) y se generd un inventario municipal
en el sistema RAFAM incorporando 221 inmuebles
al 2014. Por Gltimo, se cred una cuenta local de-
nominada Fondo Municipal de Tierra, Vivienda e
Infraestructura, compuesta por fondos provenien-
tes de la venta de lotes urbanos y autorizacion
de loteos (contribucion por mejora), que generd
créditos destinados a la construccidn. Resultd in-
teresante la formula implementada para el calculo
de la plusvalia (Zenon Gallardo, 2023).

Todo esto permitié hacerse de recursos genuinos
producidos por el recupero de tierras, la imple-
mentacion de la contribucion por mejoras y el
pago de derechos de construccién, lo que, a su
vez, se re-invirtid en politicas de habitat. Como
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resultado, se generaron: 68 lotes con el programa
Laura Giagnacovo en el barrio Luciano Scatolini;
76 lotes con el Programa Tres de Enero; 5 lotes
con el Programa Carlos Moschini; 40 lotes con el
Pro.cre.ar en el barrio Nestor Kirchner; 198 lotes
con el Programa Eva Peron; 9o regularizaciones
dominiales con el Programa Negra Laceiras; 6 lo-
tes para personal politica con el Programa Simén
Grillo. De forma tal, que un total de 483 familias
lograron acceder al suelo urbano, y con él, a la
vivienda, al habitat y a la ciudad. A la vez que se
logrd desarrollar diferentes obras de infraestruc-
tura, tales como el asfalto de una calle del Barrio
3 de Enero hasta el centro; extensiones de la red
de agua y cloacas; la extensidon del servicio mas
alla de los limites urbanos y la construccion de
un destacamento policial. A esto se suman tierras
gue se destinaron a la construccion de un playén
deportivo y un jardin maternal en el Barrio Coppola de
Monte, el desarrollo del Parque Industrial y para
el futuro desarrollo de Residuos Sélidos Urbanos
(Zenon Gallardo, 2023). Sin perjuicio de ello, no
logrd sancionar una ordenanza que regule la crea-
cion de un Banco de Tierras local.

i) Carmen de Patagones: incluyé dos programas
“un lote, una vivienda” y “proyecto Loteo Sosa”,
a través de los cuales avanz6 en la produccion de
nuevo suelo pablico urbano y asequible por de-
bajo de los precios del mercado destinado a fami-
lias que lo requieran para habitacién permanente,
a la vez que promovié una urbanizacién social
planificada. Ambas politicas pretenden prevenir el
problema del acceso al suelo urbano.

j) Villa Gesell: conform6 la Direccion de Estrategia
Habitacional y Desarrollo Poblacional (D 984/2015)
a fin de atender la generacién de suelo urbano y
la gestion del habitat en su integralidad. A tal fin
desarroll6 el programa “Mi Lote” para las ‘familias
Geselinas’ (Ord. 2651/16) creando lotes con ser-
vicio destinados a vivienda familiar, para luego,
regular su adjudicacion y venta (Ord. 2772/17). A
ello, se agrega la integracién socio-urbana del Ba-
rrio Las Praderas donde residen 186 familias en un
predio de 55,28 has (Ord. 2691/16). Se traté de un
convenio publico-privado en el que el municipio
aprob6 un proyecto de urbanizacién y se compro-
meti6 al desarrollo de la infraestructura urbana,
a cambio de la cesidon de tierras en estado de
ocupacion por parte de los privados. Por (ltimo,
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el ejecutivo local elevd proyectos de ordenanza
-gque no obtuvieron las mayorias necesarias- a fin
de adherir a la LAJH, crear una cuenta destinada
al mejoramiento del habitat y regular las valoriza-
ciones inmobiliarias.

k) Otros casos innovadores dentro y fuera de la
provincia de Buenos Aires: A las buenas practicas
anteriores deben sumarse las experiencias del
Banco de Tierras y valorizacion de suelo llamada
“contribucion al desarrollo urbanistico sustentable”
de Alberti (n22166/16 y 2168/16) donde con la
venta de lotes adquiridos el municipio gestiond
8 has en zona complementaria rural, la doté de
servicios y gener6 100 lotes con infraestructura. El
Plan de ordenamiento territorial en Villa Mercedes
(2050). Lo actuado por el municipio de Villarino.
La ordenanza n210993/13 de plusvalia urbana, n2
11218/14 que crea la Cuenta de Financiamiento
y Asistencia Técnica para la Mejora del Habitat,
n11178/15 de adhesion a la ley 14.449 y el DL
170 que declara de interés municipal al Registro
Nacional de Barrios Populares de La Plata. El caso
de Quilmes con la ord. 8289/98 que crea el Fondo
Municipal de Tierra y la Vivienda. Castelli (Scatolini
et al, 2019) declar6 de utilidad pablica cinco
fracciones de tierra localizadas estratégicamente
a partir de la creacion de un Banco de Tierras en
2011, construyendo un barrio de viviendas sociales
con fondos nacionales en uno de los predios;
mientras que en otro firmd un convenio urbanistico
con el propietario donde el ejecutivo se encargd
de dotar de infraestructura y autoriz6 el cambio
de zonificacion, a cambio de la cesion del 70% de
los lotes creados. Complementariamente cred un
Fideicomiso Piblico y la Agencia Social de Tierras
y Vivienda a fin de lograr su perdurabilidad. Con
estas medidas logr6 629 lotes, representando un
25% del total de las propiedades.

ESTADO DE SITUACION EN LA
IMPLEMENTACION DE LA LAJH

Sin perjuicio de las experiencias mencionadas,
a la fecha, la LAJH posee un bajo nivel de
implementacién dentro de la provincia de Buenos
Aires, en tanto los instrumentos y mecanismos
de gestion no lograron articularse con acciones
efectivas sobre el territorio (Bustos, 2016;
Canestraro et al, 2021; 2022; Relli, 2018; Rios,
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2017; Jauregui, 2019; Lanfranchi et al., 2018; Del
Rio y Gonzalez, 2019; Comesana et al, 2023).

De los 135 municipios existentes, el conurbano es
la region donde mayormente han sido disenados
y aplicados (Bustos, 2016). Ademas, muchas de
las buenas practicas, responden a intervenciones
previas a su sancion (Trenque Lauquen o San
Fernando) y fueron utilizadas principalmente en
ciudades pequenas e intermedias.

Canestraro (2021) reconoce que la mayor parte
de las urbes no han adherido a la ley o que lo
han hecho sin mayores resultados, mientras que
menor medida, existen aquellas que han incorpo-
rado a su normativa ordenanzas de adhesion y
regulado instrumentos de gestion2. De igual forma
lo plantea el informe de resultados del periodo
2014-2019 de la Asociacion Madre Tierra3, donde
de los “82 municipios que tienen villas y/o asen-
tamientos en el registro, 32 adhirieron a la ley, 20
crearon un Consejo local de habitat (u otra forma
de participacién) y solo 4 crearon una Cuenta Es-
pecial” (2020, 14).

Por su parte, con relacién al Registro Pablico Pro-
vincial de Villas y Asentamientos precarios, aun
reconociendo sus virtudes, se encuentra desac-
tualizado. De igual forma con los mecanismos de
castigo tributario, los que, por la baja valuacién
fiscal de las propiedades, no alcanzan sus fines
deseados. Los Consejos locales de Habitat, fueron
implementados en escasos municipios y con redu-
cida participacion.

Por Gltimo, si bien fue sancionada en 2012, su
decreto reglamentario data del 2014. A mas de 10
anos de su implementacion, la experiencia regis-
trada deja entrever que para su pleno desarrollo
aln falta tiempo, capacitaciones, difusion, parti-
cipacién ciudadana y voluntad politica. En parte,
ello se debe a la resistencia que existe frente al
cambio de paradigma que lleva implicito sobre
una gestion de suelo bajo los principios del dere-
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cho a la ciudad, la funcién social de la propiedad,
la participacién democratica y el reparto equitati-
vo de las cargas y beneficios.

EXPERIENCIAS EN EL MARCO REGIONAL
DE AMERICA LATINA:

Por Gltimo, a nivel internacional se destacan dos
paises localizados en el marco regional de Amé-
rica Latina -y, por ende, comparten realidades si-
milares a las locales- en los que sus aprendizajes
pueden ser replicados en Argentina.

El primero es Brasil, donde existen numerosos
ejemplos de buenas practicas. Toma relevancia la
ley 10.257/01 -mayormente conocida como Estatu-
to de la Ciudad- en el que se protege el control
del suelo con la finalidad de evitar su uso inade-
cuado, especulativo y contaminado, a la vez que
asocia la funcion social al derecho de propiedad.
En términos de capacidades, define a los muni-
cipios como agentes territoriales estratégicos. El
pais vecino también se destaca por su art. 182 de
la Constitucion (1988) y la creacion del Ministerio
de las Ciudades (2003).

A su vez, se recalca la experiencia de gestion de-
mocratica de Porto Alegre con el presupuesto
participativo; el hecho de haber sido la sede del
Foro Social Mundial; y la Concesién onerosa del
derecho de construir (OODC) de San Paulo con
el Plan Director Estratégico de 2002. Por otra
parte, la edificabilidad como recurso otorgado
por el sector plblico, recibe el nombre de “Otor-
ga Onerosa de derecho de construir” en Brasil.
Consiste en establecer un minimo deseable de
construccion igualado para toda la ciudad, don-
de aquel que quiera superar esa densidad de-
seada (sobre-utilice) y/o no complete el limite
deseable (sub-utilice), debera pagar un mayor
valor en proporcidn a los metros excedidos, con
destino a un Fondo fiduciario que financiara el
desarrollo de la ciudad. Sirva como ejemplo el

2. A. Gonzélez Chaves, Alberti, Azul, Bahia Blanca, Balcarce, Benito Judrez, Berazategui, Cafiuelas, Coronel Rosales, Coronel Dorrego, General
Alvarado, General Pueyrredén, Hurlingham, Junin, Loberfa, Lomas de Zamora, La Plata, Madariaga, Monte Hermoso Olavarria, Pehuajo,
Pergamino, Quilmes, Rauch, Tandil, 9 de Julio, 25 de mayo, etc. Malvinas Argentinas con la ordenanza ne 1730/17 reguld el acceso justo al

hébitat, superando la mera adhesion.

3. Informe resultados ley 14.449 (2014-2019) Disponible en: https://observatorio.madretierra.org.ar/2020/06/12/informe-de-resultados-de-

la-aplicacion-de-la-ley14449-periodo-2014-2019/
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caso de Aguas Espraiadas de San Pablo. Luego,
se reconoce la herramienta de transferencia de
Derechos de Construir. Brasil la utiliz6 en los em-
prendimientos de Ponte Estaiada Octavio Frias;
His Jardim Edite; Faria Lima, Aqua Espraiada y
Agua Branca de San Pablo. Consiste en otorgar
certificados de derechos de construccion, los
que pueden ser trasferidos por su propietario y
obtener, a raiz de su venta, un valor que com-
pense las limitaciones constructivas impuestas.
Los titulos son emitidos por el ejecutivo local
y deberan delimitar las areas y condiciones de
uso.

En segundo lugar, es reconocida la ley 388 de
Colombia (1991) como una de las primeras regu-
laciones que garantiza la funcién social, la pro-
teccion de los recursos naturales, la distribucion
equitativa de las cargas, el ordenamiento territo-
rial y ambiental y la participacién social. Recono-
ci6 la necesidad de “garantizar que la utilizacién
del suelo por parte de sus propietarios se ajuste
a la funcion social de la propiedad” (ver art. 1y 2
ley 388/97), poniendo el foco sobre los gobiernos
municipales.

A su vez, es pionero en implementar la herramien-
ta de englobamiento parcelario. Como ejemplo,
se destaca la urbanizacion de la Felicidad en la
ciudad de Bogota. Se realizd sobre un area de 100
has vacantes en los alrededores del aeropuerto,
conformado por 13 lotes que pertenecian a once
propietarios. Luego, el ordenamiento territorial
de Nuevo Usme, en Colombia (Decreto 2.729 del
27/12/2012), un proyecto sobre 9oo has que inclu-
y0 la adquisicion de tierras a precios anteriores
al anuncio del proyecto, el reajuste de tierras y la
participacidon en plusvalias.

A su vez, se halaga la contribucién por valorizacion
colombiana aplicada especialmente en Medellin,
Bogota y Cali desde 1921. Si bien a finales de los
60 represent6 el 16% del total de los ingresos de
Bogota y el 45% de Medellin, para el 2013 Bogota
y otras 8 ciudades estaban cobrando US$2.400
millones para realizar obras viales utilizando el
instrumento (Smolka y Furtado, 2014, 24). Al igual
que la declaratoria de desarrollo y construccion
prioritarios de Bogota, que permiti6 movilizar
tierras vacantes. Luego se sancion6 la ley n®
1537/12 que extendid su aplicacion a inmuebles

SECCION » EXPERIENCIAS

abandonados o subutilizados. Sumado a ello se
alude la implementacion del reajuste de tierras en
Medellin a partir del Plan Parcial de relocalizacion
de la Siderdrgica Simesa y otras empresas.

Por Gltimo, en conjunto implementan la declarato-
ria de desarrollo prioritario, vigente en Colombia
(ley 90 de Bogotd) y Brasil (“Parcelamiento, Edifi-
cacion y Urbanizacion Compulsorio” denominado
Impuesto Predial Territorial Urbano). Ambas legis-
laciones definen una zona prioritaria de urbaniza-
cion, donde se asigna un plazo maximo para que
los propietarios urbanicen, construyan o finalicen
la obra iniciada, caso contrario, deberan pagar un
impuesto predial (15% del valor del inmueble en
el quinto afio) y ante el progresivo incumplimien-
to, la posibilidad de su declaracion como de uti-
lidad pablica.

CONCLUSION

A lo largo de la investigacion se buscé analizar y
difundir las buenas practicas de gestién de suelo
implementadas por municipios considerados mo-
delo en los términos de la LAJH. Es decir, contri-
buir en la expansion de conocimiento de politi-
cas urbanas a través de la observacion empirica
de las herramientas existentes y su grado de im-
plementacién. Con ello, sumar esfuerzos para su
consolidacion y propagacion. En segundo lugar,
procuro ser un estudio de la situacién actual en
materia de politica plablica de gestion de suelo
(@ modo de reaccién de las practicas socio-espa-
ciales existentes), y a la vez, una propuesta para
repensar las actuales politicas urbanas sobre el
territorio.

Las experiencias en los términos de la LAJH, evi-
dencian como las buenas practicas permiten ge-
nerar nuevo suelo, valorizar una zona en desuso,
proveer de infraestructura o equipamiento urba-
no a un area que no lo poseia, captar plusvalia
urbana que podra ser invertida en espacios de
la ciudad y/o reactivar planes de vivienda social,
entre otros beneficios, incidiendo favorablemente
en el acceso al habitat. Sin perjuicio de sus gran-
des ventajas, resultan poco frecuentes. Su uso, es
todavia circunstancial y esporadico. A la vez que
también escasean los estudios que analicen sus
resultados.
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Entonces, cabe preguntarse {Por qué no son apli-
cadas?; ¢Es el accionar del Estado funcional a la
l6gica piblica, de la necesidad o del mercado?;
{Pueden replicarse?; i{COmo generar un salto que
pase de lo normativo a lo estratégico-instrumen-
tal?.

Al efecto, se considera urgente la implementacion
de mecanismos de produccion de suelo y crea-
cion de lotes con servicios, como politica ex ante;
sumado a la integracion socio-urbana de villas y
asentamientos precarios, como politica expost.
Todo ello, con diagnédsticos precisos, integrales y
holisticos. Por otra parte, advirtiendo como nece-
sario la obtencion de fondos para la mejora del
habitat, ello deberad integrarse con practicas de
captacién de plusvalias. Por Gltimo, a tales fines,
debera promoverse la capacidad de gestion muni-
cipal y reforzarse el financiamiento para la mejora
del habitat.

TERMINOS DE LA LEY 14.449

En ese marco, resulta fundamental la promocion
y difusion de este tipo de herramientas a fin de
colaborar en el aumento de su aplicacion. La co-
munidad cientifica debe incrementar el nivel de
debate, estudiar las diferentes buenas practicas
y propagar sus resultados. Ello no solo en pabli-
cos especializados, sino en la comunidad toda.
Parafraseando a Dora Barrancos “es necesario
reconocer que hay herramientas de transferencia
en los propios actos de investigacion, que cuan-
do investigamos ya estamos transfiriendo” (2015,
136). Sumado que al observar los ‘dispositivos de
gestion’ en los términos prescriptos, se buscd po-
tenciar sus aspectos favorables y colaborar en la
reformulacion de aquellos no tan positivos.

El desafio es, entonces, si podremos avanzar co-
lectivamente hacia la implementacién de politicas
pablicas que contribuyan a crear ciudades con
mayor justicia espacial.
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El libro Nuevos derechos: Infraestructura del Cui-
dado en Argentina y América Latina® plantea que,
para enfrentar las maltiples desigualdades estruc-
turales en género, edad y territorio que afectan a
los paises de América Latina, es necesario avanzar
en un nuevo derecho: el derecho a la infraestruc-
tura del cuidado.

Tanto desde la produccién tedrica, como desde
la gestion pablica, el concepto de Politicas de In-
fraestructura del Cuidado se encuentra en pleno

proceso de construccién. Los temas abordados en
este libro refieren ambos aspectos, articulando los
aspectos conceptuales y los debates actuales so-
bre las politicas de cuidados, la infraestructura del
cuidado, y la agenda de politicas desarrolladas en
la region poniendo especial atencién a las infan-
cias y las adolescencias, las personas mayores,
las personas con discapacidad y su intersecci6n
con la perspectiva de género.

Desde el campo de la gestion de politicas, se pre-
sentan experiencias con enfoques que destacan
la importancia de la participacion de las propias

1. Mazzola, R (Coord.) (2023). Nuevos derechos: Infraestructura del Cuidado en Argentina y América Latina. Buenos Aires: Editorial

Prometeo. ISBN: ISBN 978-987-8267-61-6

2. (Autores/as): Karina Batthyany, Valentina Perotta, Elva Lopez Mourelo, Celeste Abrevaya, Lucia Cirmi Obon, Pablo Vommaro, Roxana
Mazzola, Sol Scavino, Yanina Ceminari, Carolina Aulicino, Alejandra Beccaria, Sebastian Waisgrais, Maria Pfa Venturiello, Mercedes

D’Alessandro, Soledad Prieto, entre otros.




- CUESTION URBANA - ANO 8 NRO. 15 - JUN. 2024

infancias, juventudes, cuidadores/as y personas
mayores en los procesos de formulacion de las
intervenciones de infraestructura, asi como la im-
plementacion de modelos que fortalezcan la toma
de decisiones basadas en evidencia para el cierre
de las brechas existentes.

En el recorrido propuesto por sus doce capitu-
los, las autoras y los autores ofrecen respuestas a
preguntas viejas - y nuevas - de nuestra sociedad
para enfrentar la inequidad, la pobreza infantil,
las brechas de género y el desarrollo econémico
sostenible, asi como medidas de preparacion de
nuestras sociedades al impacto de los desastres
naturales y el cambio climatico.

Su fortaleza radica en la compilacién miradas so-
bre los cuidados de especialistas académicos y
de la gestion piblica de distintas disciplinas y de
prestigiosas instituciones como: CLACSO, FLACSO,
el Instituto Gino Germani UBA, organismos inter-
nacionales como la Organizacién Internacional del
Trabajo (OIT) y UNICEF Argentina; y funcionarias y
equipos de los ex Ministerios de Obras Piblicas,
de Mujeres, Géneros y Diversidad, y de Economia
de Argentina.

En el capitulo 1, “Conceptualizacion de las
Politicas de Infraestructura del Cuidado en
Argentina y América Latina”, Roxana Mazzola,
autora y coordinadora de esta obra, presenta un
recorrido sobre la construccion conceptual y los
debates recientes en la region sobre desigualdad,
cuidados, enfoque de género y generacional, e
infraestructura del cuidado, para dar cuenta de
gue manera incidieron en la construccion de la
politica de Infraestructura del Cuidado impulsada
desde 2019 a 2023 por el Ministerio de Obras
Plblicas de Argentina.

En el capitulo 2, “El aporte de la obra piblica a la
reduccion de las brechas en los cuidados”, Roxana
Mazzola y Valentina Perotta presentan evidencia
empirica y retoman los enfoques académicos y de
politica pdblica mas influyentes en Latinoamérica
sobre los cuidados y la incidencia de la obra
pilblica en la reduccién de brechas de género.

Carolina Aulicino, Alejandra Beccaria y Sebastian
Waisgrais, de UNICEF Argentina, en el capitulo 3,
“Brechas en Infraestructura del Cuidado: intersec-
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cion entre género e infancia”, dan cuenta de la
manera en que las desigualdades de género se
constituyen en un factor clave de la pobreza in-
fantil. A través de la sistematizacion y analisis de
distintas fuentes estadisticas, ponen el acento en
la necesidad de ampliar y mejorar la calidad de la
infraestructura como condicion previa para reducir
la pobreza de manera sostenible en el tiempo.

En el capitulo 4, “El impacto de la Infraestructura
del Cuidado en el empleo y en las condiciones de
trabajo”, Elva Lopez Mourelo, de la Organizacion
Internacional del Trabajo, y Magali Yance presen-
tan evidencia sobre la inversién que ser requie-
re en servicios de cuidado, y sobre la incidencia
que estas inversiones tendrian en la generacién
de empleo decente. A lo largo del capitulo, las
autoras ofrecen argumentos bien fundados sobre
la promocién de la insercion laboral, la generaci6n
de bienestar a las personas que requieren cuida-
dos y el potencial resiliente para enfrentar futuras
crisis, que este tipo de politicas provocan.

Por su parte, Lucia Cirmi Obén, en capitulo 5, “Ha-
cia el reconocimiento del derecho al cuidado en
Argentina”, parte del concepto de democracia del
cuidado construido por Joan Tronto, profesora de
Ciencia Politica en EE.UU.- que plantea que el cui-
dado debe ser entendido como una idea politica,
para dar cuenta y analizar los desafios de la ges-
tion del ex Ministerio de Mujeres, Géneros y Di-
versidad en relacion a la construccion de politicas
qgue garanticen el derecho a cuidar, a ser cuidado
y al autocuidado.

En el capitulo 6, “Programa de Infraestructura del
Cuidado: El caso del Ministerio de Obras Pabli-
cas de Argentina”, y en el capitulo 10, “Partici-
pacion social y transparencia como componentes
indispensables en las Politicas de Infraestructura
del Cuidado”, Roxana Mazzola junto a Mercedes
Contreras, Giselle Arena y Ana Acevedo por un
lado y a Romanela Conte por otro analizan al-
gunos aspectos fundamentales del Programa de
Infraestructura del Cuidado como politica social
innovadora. Se identifican las principales fortale-
zas, resultados y desafios del programa, como asi
también su modelo de gestion basado en el for-
talecimiento de las capacidades institucionales, la
transparencia, la innovacion tecnolégica y la parti-
cipacion ciudadana.
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Los capitulos 7, 8 y 9 centran la mirada en la
importancia y los desafios de infraestructura del
cuidado para atender a poblaciones especificas.
Pablo Vommaro y Sol Scavino en el capitulo 7,
“Juventudes, género y cuidados: aportes sobre
la participacién en el disefio y desarrollo de po-
liticas de infraestructuras del cuidado”, analizan
la nocion de cuidados y su vinculo tanto con el
urbanismo feminista, como con las condiciones y
experiencias de vida de las y los jovenes de la re-
gion. En el capitulo 8, “Infraestructura del Cuidado
para personas mayores”, Yanina Ceminari analiza
una pregunta ineludible {C6mo pensar politicas de
cuidado para una sociedad con poblacion cada
vez mas envejecida?. En el capitulo 9, “Derecho al
cuidado, ciudades y personas con discapacidad”,
Maria Pia Venturiello analiza cémo la produccion
social de la discapacidad se encuentra en relacién
con las producciones de las ciudades como espa-
cio fisico, espacio de interacciones y relaciones de
desigualdad.

Finalmente, los capitulos 11 y 12 acercan deba-
tes conceptuales y presentan evidencia sobre la
vinculacion de los cuidados, la infraestructura
del cuidado y el desarrollo de sociedades mas
justas e igualitarias. En el capitulo 11, “Economia
del cuidado: Infraestructura para cuidar, cuidar
para redistribuir’, Mercedesl D Alessandro junto
a Roxana Mazzola y Sol Prietto dan cuenta de la
importancia de la infraestructura del cuidado para
incidir en la desigual distribucion de las tareas
de cuidado entre varones y mujeres que la eco-
nomia feminista viene denunciado, y que cons-

tituyen la base de las desigualdades de género.
Finalmente, en el capitulo 12, “Cuidados comunita-
rios e infraestructuras de cuidado. Aportes para su
visibilizacion”, un grupo especializado de CLACSO
integrado por Karina Batthyany, Lucia Martelotte,
Paola Mascheroni, Valentina Perrotta y Mariana Ru-
lli ponen el acento una dimensién menos estudiada
y reconocida pero histéricamente inserta en los
territorios: la dimensidén comunitaria del cuidado.

En sintesis, los conceptos y debates abordados,
junto con el andlisis de experiencias de gestion
de politicas piblicas en los paises de la region,
demuestran el acierto del libro en potenciar y
fortalecer una agenda de politicas emergente en
América Latina. Los retos sociales del siglo XXI
evidencian que la gestidn pablica no puede limitarse
a transferencias monetarias para los cuidados; es
imprescindible contar con una infraestructura de
cuidado plblica y de calidad en los territorios.

Un planteo transversal recorre el libro: el seha-
lamiento de que las areas de obras piblicas,
histéricamente masculinizadas, adultocéntricas y
patriarcales, deben redefinirse y ser parte de la
construccién de sistemas nacionales de cuidados
junto a las areas de salud, desarrollo social, ju-
ventudes y la seguridad social. Frente al avance
de las derechas en el mundo que diezman la in-
tervencion del Estado y pone en duda los dere-
chos conquistados, este libro aporta evidencia y
actualiza debates en torno al derecho al cuidado,
las desigualdades existentes, y el rol de la obra
plblica para el cierre de brechas.
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