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Misién

La Revista Perspectivas de Politicas Publicas es
editada por el Departamento de Planificacién y Politicas
Publicas de la Universidad Nacional de Lands con pe-
riodicidad semestral y arbitrada por especialistas externos.
Esta abierta a las contribuciones nacionales e internacio-
nales en los campos de la Ciencia Politica, la Sociologia,
la Administracién Publica, el Derecho Publico y demas
disciplinas y abordajes de intervencién que tienen por
objeto, desde sus propias perspectivas tedrico-metodolo-
gicas, el analisis y evaluacién de las politicas pablicas y
el papel desempenado en ellas tanto por el estado como
por los actores de la sociedad. El contenido de la revista
estd orientado a especialistas, investigadores, estudiantes

de posgrado y formuladores de politicas publicas.

Purpose

Perspectives on Public Policies Review is published every
six months by Universidad Nacional de Laniis (Argentina).
It is addressed to a broad variety of specialists, researchers,
graduate students, and policy makers on fields such as Political
Science, Sociology, Public Administration, Public Law or any
other policy-oriented field or approach focusing on the analysis
and evaluation of public policies and the role displayed therein
by the state, government and non-governmental agencies, and

social actors. Every contribution is submitted to peered review.
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Estructuras, actores y procesos conforman el hilo unificador de la diversidad de temas
especificos trabajados por los articulos que integran el presente nimero de la revista.

Varios textos apuntan al federalismo como dimensidn estructurante del estado argen-
tino en sus tres niveles jurisdiccionales y a las tensiones que se suscitan entre el nivel
jurisdiccional nacional y los niveles subnacionales. Niembro, Aristimuno y Del Bello
someten a escrutinio el efectivo alcance del objetivo de federalizacién en los ingresos a
la carrera de investigador cientifico y tecnolégico del CONICET; demuestran el des-
igual logro del mismo y los riesgos de un retorno al academicismo que signé momentos
precedentes del organismo. Fernando Rubino compara dos experiencias de asociati-
vismo intermunicipal en el Area Metropolitana de Buenos Aires y su eficacia como
herramienta de gestion. Piana y Patifio Jaramillo enfocan las estructuras organizativas de
la Administracién Publica de la provincia de Buenos Aires durante la gobernacion de
Maria Eugenia Vidal (2015-19), destacan el contraste entre el discurso oficial privatiza-
dor, antipolitico, de achicamiento del estado y recorte de gastos, la realidad de crecimiento
de los recursos e incumbencias de los organismos tomados en cuenta y el incremento de
los cargos politicos sin afectacion funcional especifica. La efectiva vigencia de la politica
nacional de proteccién de glaciares en las provincias de Santa Cruz y Tierra del Fuego
permite a Ana Paula Lucero identificar y explicar las tensiones que se suscitan entre una
norma politica federal de aplicacion universal y los intereses provinciales derivados de
su dotacion especifica de recursos y sus propias estrategias de desarrollo. El complejo
acople entre instituciones y procesos politicos federales y regimenes provinciales se
explicita en el analisis de la estrategia de construccién de coaliciones electorales de la
UCR en la provincia de Santa Fe de cara a los comicios de 2019, llevado a cabo por
Ariadna Gallo y Carolina Pérez Roux.

Desde la década de 1980, las organizaciones de trabajadores desocupados y habitantes de
comunidades precarizadas han dado testimonio de un acelerado crecimiento en magnitud
organizativa, eficacia reivindicativa y formulacién de propuestas de politica puablica; rela-
tivizaron el cuasi monopolio formal de articulacion de intereses por los partidos politicos
y el movimiento sindical, contribuyeron a reformular la convencional articulacién entre
estado y sociedad civil. Julia Nesprias explora la evoluciéon del movimiento villero en la
Ciudad de Buenos Aires en su articulacion con las politicas institucionales predominantes.
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El articulo de Maneiro y Nunez describe el proceso de lucha de las organizaciones de
trabajadores de la economia popular en torno a la ley de Emergencia Social de 2016, sus
estrategias de construccién de alianzas con un amplio arco de la sociedad y del sistema
politico, en un ambiente politico institucional de neoliberalismo gobernante.

Finalmente Feldman y Girolimo analizan las politicas de promocién de la industria 4.0
en un contexto de cambio tecnoldgico acelerado, tomando como referencia las expe-
riencias recientes de México, Argentina y Brasil en digitalizacién y automatizaciéon de
procesos productivos; llaman la atencion sobre la necesidad de las economias periféricas
y la necesidad de afrontar estos desafios para no profundizar las brechas existentes res-

pecto a los paises centrales.

En la seccién Documentos se publica un anilisis de las capacidades politicas y administrativas
del estado, desde la perspectiva de la Comision Estado y Administracion Pablica del Instituto
Patria. Se incluye este documento como un aporte al debate politico-académico en torno al
rol del sector ptblico en la promocién del desarrollo con equidad social.

Con este nimero la RPPP alcanza su primera década de existencia. En estos diez afios
fueron aceptados y publicados 150 articulos y 42 resefas, de los mas de 600 origina-
les recibidos. 69 articulos publicados son de autoria femenina (46%), 68 de autoria
masculina (45%) y 13 de comparticién autoral de género; una sexta parte proviene de
autoras y autores afiliados a instituciones académicas del exterior. La variedad de su
contenido, acorde a la amplitud de su convocatoria y al amplio campo de anilisis del
Estado y las politicas pablicas, conjuga la calidad académica de acuerdo a los estandares
convencionales con el compromiso a los valores sustantivos que inspiran y orientan a la
Universidad Nacional de Lants.

Carlos M. Vilas
Director
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Resumen

El articulo analiza los ingresos a la Carrera de
Investigador Cientifico y Tecnologico (CIC) del
Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y
Técnicas (CONICET) en 2019 y 2020, en relaciéon
con el objetivo de federalizacidon (desconcentracion
territorial) y a la luz de dos estrategias divergentes
que han atravesado histéricamente al organismo. El
analisis cuantitativo muestra que la federalizacion
de la CIC en las tltimas convocatorias ha pasado
principalmente por el programa de fortalecimiento,
mientras que los resultados en las otras ventanillas
sugieren el abandono de los criterios geograficos
de afos atras. Esto indica un retorno hacia el enfo-
que academicista caracteristico de la convocatoria
libre con el equilibrio entre las distintas areas del

conocimiento como Unico criterio adicional.

Palabras clave: politicas de ciencia y tecnologia
- desconcentracion territorial - CONICET - uni-
versidades publicas - programa de fortalecimiento
ala I+D+i.
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Abstract

This article analyzes the incorporation of new members to
the Career of the Scientific and Technological Researcher
(CIC) of the CONICET in 2019 and 2020, concern-
ing the objective of federalization (territorial redistribu-
tion) and in light of two divergent strategies that have
been historically at the core of CONICET. The quanti-
tative analysis shows that the federalization of the CIC
in the last two calls has mainly gone through the program
for strengthening of R&D, while the results in the other
modalities suggest the abandonment of the geographical
criteria of years ago. This seems to indicate a return to an
academic approach, which is characteristic of the general
or free call with the balance between the different areas of
knowledge as the only additional criterion.

Keywords: science and technology policies - territorial
redistribution - CONICE'T - public universities - pro-
gram for the strengthening of R&GD.

1. Introduccién

Argentina es un pais con profundas desigualdades regionales (Cao y Vaca 2006; Niembro
2015) y estas inequidades se ven reflejadas ademis en la distribucién territorial del per-
sonal y las inversiones en ciencia y tecnologia (CyT). Sin ir mas lejos, los Gltimos planes
nacionales de ciencia, tecnologia e innovacion (CTI) destacan los fuertes desbalances te-
rritoriales a raiz de la concentraciéon de recursos en la ciudad y provincia de Buenos Aires,
Cordoba y Santa Fe (MINCYT 2011; 2013; SECY'T 2006). En el sistema universitario
argentino también se observa una elevada aglomeracion de alumnos, docentes e investiga-
dores en las principales universidades del centro del pais (Jeppesen et al. 2016; Lugones et
al.2010) y un cuadro similar puede encontrarse al evaluar el destino geografico de los fon-
dos administrados por la Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnoldgica (Lastra
2017; Peirano 2011; Suarez y Fiorentin 2018), o bien la localizacion de la infraestructura
cientifico-tecnoldgica (Gutti et al. 2019; MINCY'T 2020). Asimismo, la desigual distribu-
ci6n entre provincias de los recursos humanos del Consejo Nacional de Investigaciones
Cientificas y Técnicas (CONICET) ha sido ampliamente reconocida (CONICET 2006;
Gallardo 2015; Jeppesen et al. 2015; Szpeiner y Jeppesen 2013).
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El caso del CONICET es clave pues es el principal organismo del sistema argentino de CyT
en términos presupuestarios y tiene por misioén “el fomento y ejecucién de actividades cien-
tificas y tecnoldgicas en todo el territorio nacional y en las distintas areas del conocimiento”
(Articulo 1 del Decreto 1661/96). En el periodo reciente, el CONICET ha cobrado atn
mayor relevancia, ya que operd como la punta de lanza de la expansion del sistema a partir
de 2003 (Albornoz y Gordon 2011; Aliaga 2019; Botto y Bentancor 2018; Cruz Castro et
al. 2016). Por ejemplo, la cantidad de investigadores del CONICET crecié un 54% entre
2010y 2015, frente a un incremento de apenas 6% en el nimero de docentes-investigadores
con dedicacidén exclusiva en el sistema universitario (segiin datos de los anuarios estadisticos
de la Secretaria de Politicas Universitarias). Por otra parte, aunque en las Gltimas décadas se
crearon nuevas universidades ptblicas en diversas provincias, paralelamente ha crecido la
cantidad de instituciones en el conurbano bonaerense (Gonzalez y Claverie 2017; Marquina
y Chiroleu 2015). Como senalan Beigel et al. (2018), muchas de estas universidades man-
tienen estrechos vinculos con la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA), tanto por la
migracién de docentes e investigadores formados en la Universidad de Buenos Aires (UBA)
como por contar con instalaciones de posgrado y/o investigacion en la CABA.

La preocupacién por la federalizacion de la CyT en Argentina ha sido historica y no ha
distinguido signo politico, desde el primer plan de ciencia y tecnologia de 1972 hasta
la actualidad. Particularmente en las altimas décadas, la federalizacién se ha establecido
con fuerza en el discurso de politicas del area, ya sea al interior del naciente Ministerio
de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (MINCYT) como del CONICET (Emiliozzi y
Unzué 2015; Szpeiner y Jeppesen 2013; Unzué 2015). En la actualidad, pareciera existir
ademis cierto consenso entre las principales fuerzas politicas del pais sobre la necesidad
de profundizar la federalizacion de la CyT en Argentina (Agencia TSS, 19-09-2019).
A pesar de todo esto, los estudios recientes sobre el tema muestran que los progresos
han sido modestos, incipientes y dispares entre regiones o provincias (Gallardo 2015;
Jeppesen et al. 2015; Niembro 2020a; Sarthou 2019; Unzué y Emiliozzi 2017).

Vale la pena aclarar que la mirada mas tradicional en Argentina respecto a la federa-
lizacién responde a la desconcentracién territorial de la inversién y el personal en CyT
(Niembro 2020b), y es en este punto donde principalmente se enmarca el articulo. No
obstante, también existe una concepcién de tipo cualitativa o institucional, vinculada a
la descentralizacién de algunas decisiones y/o funciones en torno a las politicas de CTI.
Asimismo, la descentralizacién puede contener un componente de desconcentracion
territorial en términos organizacionales. Un ejemplo ha sido la descentralizacién de
algunas funciones administrativas y de gestion del CONICET a partir de la creacién
de Centros Cientificos Tecnologicos (CCT) en distintas regiones (Gonzalez 2017). De
cualquier forma, la autora destaca que los CCT regionales, o la creacién de nuevas
unidades ejecutoras de investigacion y transferencia por parte del CONICET, no han
logrado romper con la circularidad y concentracion territorial de la estructura de CyT.
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La centralizacidon y concentracion del disefio, el financiamiento y las capacidades cien-
tifico-tecnoldgicas no es s6lo una caracteristica historica de Argentina, sino que repre-
senta un rasgo compartido por buena parte de América Latina. No obstante, en algunos
paises de la region pueden rastrearse esfuerzos por descentralizar las politicas de CTI y
desconcentrar los recursos, aunque con intensidades diferentes, marchas y contramar-
chas (Casas et al. 2013; Llisteri y Pietrobelli 2011; Rivas et al. 2014). Por ejemplo, el
caso de Brasil se ha tomado como una experiencia interesante para extraer lecciones
(Albornoz et al. 2015; CEPAL 2017; dos Santos 2017) y también existen algunos an-
tecedentes en México (Casas y Dettmer 2007; Chavez 2008). La implementacién de
politicas regionales de CTT ha venido creciendo sostenidamente en Europa (Gonzilez-
Loépez et al. 2019; Isaksen et al. 2018) e incluso se ha intentado trasladar parte de esta

experiencia a Latinoamérica (Barcel et al. 2015).

En este marco, el objetivo del presente articulo es contrastar dichos y hechos recientes en
torno a la federalizacién del CONICET, desde la 6ptica de la desconcentracién territo-
rial, analizando y aportando algunas reflexiones sobre la distribucién provincial de los
ingresos de investigadores en 2019 y 2020 -es decir, los postulantes seleccionados de las
convocatorias abiertas en 2018 y 2019-. Estas dos Gltimas convocatorias a la carrera del
investigador cientifico y tecnoldgico (en adelante, CIC) tuvieron la particularidad de
ser las primeras en presentar tres ventanillas, al incorporarse el fortalecimiento a la I+D+i
a las ventanillas general y de temas estratégicos, que ya venian conviviendo desde 2013.
Por otro lado, si bien ambas convocatorias se abrieron bajo el (anterior) gobierno de
Mauricio Macri, los resultados de los ingresantes en 2020 se dan tras el cambio de man-
dato, concomitante con una ampliacién en el nimero de ingresos (de 450 estipulados
a 760). Estas particularidades de las tGltimas convocatorias a la CIC permiten aportar
nuevas reflexiones sobre la federalizacién del CONICET, comparando tanto entre ven-

tanillas como entre diferentes contextos politicos.

Luego de esta introduccidn, el trabajo se desarrolla en cinco secciones. La seccion 2
ofrece un breve marco tedrico y metodoldgico. En la seccidon 3 se repasa la importancia
del CONICET dentro del sistema de CyT, algunas caracteristicas historicas de la CIC
y sus vinculos con el tema de la federalizacidon. Sobre esto Gltimo, en la seccidn 4 se
pone de manifiesto el consenso que pareciera existir entre diferentes actores claves del
CONICET en torno a la necesidad de una mayor federalizaciéon del Consejo. En la
seccién 5 se presenta un andlisis sobre los dos tGltimos ingresos a la CIC (2019 y 2020),
tanto a nivel general como por provincias, lo cual permite examinar el impacto de este
instrumento a los fines de la federalizacién del CONICET. Por Gltimo, la seccién 6
concluye con una serie de reflexiones finales y discusiones de politica.
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2. Breve marco tedrico-metodologico

Puesto que este articulo busca analizar el disefio e implementacién del ingreso a la CIC
del CONICET en los anos 2019 y 2020, vale la pena aclarar el marco conceptual des-
de el que se aborda esta politica particular. En primer lugar, hay que reconocer que el
término politica en la lengua espanola admite multiples significados (Aguilar Villanueva
1992). Esta multiplicidad de significados se ve sustancialmente reducida en la lengua
inglesa, que posee tres términos distintos: policy, politics y polity. Sin intencién de aden-
trarnos en el extenso debate alrededor de estos términos, varios autores coinciden en
que: politics refiere a la dinamica del juego politico; polity al orden del sistema politico, a
su estructura institucional con sus distintos niveles juridicos, politicos y administrativos;
y finalmente, policy a una linea de conducta asumida por un agente particular, en gene-
ral, el gobierno (Lahera 2006; Losada Trabada 2003;Vargas Velasquez 1999, entre otros).

En este articulo, el foco estard puesto en el analisis de una politica (policy) especifica (el
ingreso a la CIC del CONICET) en un periodo determinado (2019-2020). Lo que
buscamos con este estudio va en linea con la definicién de Dye (2017) del campo de
analisis de las politicas, a saber, una investigacion sistematica sobre lo que el gobierno
hace, por qué lo hace y qué consecuencias se derivan de ello. Por su parte, Aguilar
Villanueva (1992) diferencia entre el elemento técnico y el politico de toda buena politica
publica (policy). Esto es, toda politica puede ser juzgada desde el punto de vista de su
eficiencia instrumental (dimension técnica) o desde la deseabilidad de su objetivo (di-
mension politica). En este articulo no se discute la deseabilidad del objetivo de la fede-
ralizacién de la CyT, del CONICET vy de los ingresos a CIC en especial, sino que se lo
toma como dado en funcién a las maltiples expresiones publicas de funcionarios en este
sentido (los dichos). En términos de Oszlak y O Donell (1995), esto implica asumir a la
federalizacién como una cuestion, que tiene una historia y que se ha objetivado como un
nudo social alrededor del cual gira la hechura de las politicas en el sector.

En este sentido, el articulo pretende estudiar el disefio e implementacién de esta politica
(el ingreso a la CIC del CONICET) en relacién al objetivo explicito de la federali-
zacidn (en tanto desconcentracién territorial), para asi reflexionar sobre su racionalidad
técnica y los resultados efectivamente alcanzados (Britto et al. 2014). El foco no estara
puesto en el proceso de construccidn de estas politicas, en como se definieron los cupos
de ingreso a la CIC en cada una de las convocatorias, o en qué actores e intereses influ-
yeron en la conformacién de las distintas ventanillas. Si bien son preguntas que quedan
por fuera de los alcances de este articulo, a la luz de los resultados que se presentan, seria

interesante abordarlas en futuras investigaciones.

La metodologia de trabajo se concentra en la recopilacién, procesamiento y analisis de
datos (a nivel provincial), y su interpretacion a la luz de dos estrategias divergentes que
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han atravesado historicamente al CONICET. Dada la escasez de series temporales de
indicadores territoriales en materia de CyT, o bien la habitual demora con la que se
publica la informacién estadistica, no son tan frecuentes los estudios de esta naturaleza.
No obstante, los datos que el CONICET publica en sus informes y actas de gestiéon o
en el portal CONICET en cifras, junto con los que pueden re-construirse a partir de los
resultados de las convocatorias, aportan una aproximacion a la distribucidn territorial
del sistema argentino de CyT (en linea con Emiliozzi y Unzué 2015).

En este sentido, los listados que publicé el CONICET en 2019 y 2020 al informar los
resultados de las Gltimas convocatorias de ingreso a la CIC en sus diferentes ventanillas
son insumos claves para este articulo. En el caso de 2019, se trata del listado de ingresan-
tes a la CIC,y en 2020, tanto de los ingresantes como de los postulantes que quedaron
en el orden mérito pero no fueron seleccionados. Un primer punto de anilisis general
surge del contraste entre el nimero (agregado) de ingresantes por ventanilla respecto
a lo estipulado previamente al momento del anuncio de cada convocatoria. A su vez,
estos valores se comparan con los cupos anunciados en la convocatoria 2020 (cuyos
ingresantes se conoceran en 2021).

Por otra parte, una particularidad de los resultados de las dos tltimas convocatorias a la
CIC, a diferencia de anos anteriores, es que se publicaron los lugares de trabajo de los
postulantes. El procesamiento de estos listados nos permitira entonces desarrollar otras
comparaciones. Una de ellas es el analisis segtin el tipo de institucién que representa
el lugar de trabajo propuesto -universidad publica, instituto CONICET, organismo de
CyT, entre otros-. Para ello, clasificamos a los ingresantes en 2019 y 2020 siguiendo las
categorias que se utilizan en el portal CONICET en cifras y comparamos con algunos
valores de anos anteriores que provienen de este mismo portal (donde se reflejan datos
de todo el universo de la CIC). Pero el punto central de este trabajo, dado el foco puesto
en la federalizacion, es el procesamiento y clasificacion de los resultados de los dos alti-
mos ingresos a la CIC en funcidn de la provincia donde se encuentra el respectivo lugar
de trabajo. Esta clasificacién provincial coincide con la escala geografica adoptada por
varias estadisticas oficiales publicadas en los Gltimos informes de gestiéon del Consejo
(2018 y 2019) vy, sobre todo, con la informacién disponible en CONICET en cifras, a la

que también recurrimos para algunos contrastes.
3. CONICET, CIC y federalizacién

Desde su creacién en 1958 y con el pasar de los afios, el CONICET se ha establecido como el
principal organismo de CyT de Argentina (Albornoz y Gordon 2011; Bekerman 2016; Cruz
Castro et al. 2016; Unzué y Emiliozzi 2017), explicando en las altimas décadas alrededor de
un tercio del presupuesto publico total del area. A su vez, tras las reformas de mediados de los
anos noventa (Del Bello 2014),1a mayoria del presupuesto del CONICET se ha concentrado
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en salarios y estipendios, teniendo como ejes principales a la CIC (10.923 personas en 2019),
las becas de doctorado y postdoctorado (10.295 en 2019) y la carrera del personal de apoyo
(CPA, con 2.792 en 2019). Segtin los calculos de Stefani (2018), el porcentaje del presupuesto
del CONICET para cubrir todos los salarios y becas ha rondado entre el 87% y el 94% en
el periodo 2009-2018, quedando un escaso margen para los gastos operativos o la inversion
en equipamiento e infraestructura. Por ello, como resaltan Szpeiner y Jeppesen (2013:8),“su
asignacion anual de becas e ingresos marca en gran medida el rumbo y las perspectivas de
desarrollo cientifico y tecnoldgico argentino ya sean en lo tematico como en lo geografico”.

No obstante, las diferencias en las remuneraciones entre becarios e investigadores suelen
ser significativas (Barrera 2019). Segin Arleo et al. (2011), en 2010 el CONICET des-
tind el 57% de su presupuesto a la CIC y 26% a becas (en ese ano se registraban 6.350
investigadores y 8.122 becarios). Calculos propios en base a informacién presupuestaria
del CONICET en 2018, indican que las CIC y CPA (juntas) significaron el 64% del
presupuesto y las becas, otro 24%. Otra diferencia importante entre la carrera del in-
vestigador y las becas es la estabilidad laboral, ya que estas Gltimas duran un periodo de
anos determinado y no hay garantia de continuidad a través del ingreso a la CIC cuando
finalizan. En este sentido, la carrera del investigador no sélo representa la mayor inver-
sidn que ejecuta el principal organismo de CyT del pais, sino también la que determina

de un modo mas duradero el perfil temitico y regional del Consejo.

Vale la pena recordar que la CIC no siempre fue lo que hoy conocemos. Bernardo
Houssay, principal impulsor del Decreto-Ley 1.291/58 que dio creacién al CONICET,
era partidario de un tipo de CIC de soporte y apoyo a la investigacién universitaria,
similar a la National Science Foundation de Estados Unidos. En su esquema original, la
CIC era un sistema de categorizacidén donde los investigadores recibian estipendios o
subsidios por parte del CONICET, mientras mantenian su relacién laboral y salarial con
el organismo de pertenencia, ya fueran las universidades u otros organismos nacionales
de CyT.Asi funcioné la CIC hasta el Decreto-Ley 20.464 del 23 de mayo de 1973 -s6lo
dos dias antes del retorno de la democracia-, el cual aprobé el estatuto de la CIC como
estructura laboral y salarial del CONICET. Este no habia sido el enfoque original de
Bernardo Houssay y Rolando Garcia, Presidente y Vicepresidente del CONICET en
su fundacién (Caldelari et al. 1992; Hurtado 2010).

Si bien Houssay y Garcia compartian la visiéon de una CIC que apoyara e incentivara a los
recursos humanos mientras mantenian su relacion laboral con otras instituciones del siste-
ma de CyT (principalmente, las universidades), al poco tiempo de andar se evidenciaron
diferencias entre estas dos personalidades respecto a la estrategia de promocién que debia
adoptar el CONICET (Hurtado 2010). Estas diferencias cobran un renovado interés a
la luz de este articulo, siendo que muestran la convivencia dentro del organismo de dos
estrategias divergentes que, lejos de estar saldadas, contintian hasta la actualidad.
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La mayoria del Directorio original, encabezado por Houssay, pretendia un esquema de
promocion donde la excelencia académica fuera el tinico criterio de otorgamiento, dejan-
do de lado todo intento por priorizar el desarrollo de alguna tematica o region especifica.
Houssay creia que “la mejor manera de tener ciencia aplicada es intensificar la investi-
gacion cientifica fundamental, pues de ella derivaran abundantes aplicaciones” (Houssay
1960:11). En otros términos, sostenia una vision lineal ofertista del cambio tecnoldgico
y la innovacién. El segundo grupo, representado en el Directorio del CONICET por
Garcia, buscaba fomentar lineas de investigacion poco consolidadas en Argentina (como
las ciencias sociales) y lograr un esquema mas federal, al mismo tiempo que mas conectado
con el contexto social y econémico del pais (Caldelari et al. 1992; Hurtado 2010). Desde
esta perspectiva, se desconfiaba del impacto del modelo lineal ofertista y se creia que, para
alcanzar el desarrollo, era necesario un mayor grado de planificaciéon en el area de CyT.
Si bien esta vertiente atin no lograba uniformidad conceptual en los tiempos del primer
Directorio del CONICET, apuntaba a lo que luego fue conocido como el Pensamiento
Latinoamericano en Ciencia, Tecnologia y Sociedad (PLACTS).

En los hechos, el enfoque de Houssay logrd imponerse y continud tras la creacién de
la CIC con relacién laboral y salarial en 1973, por lo que la politica del Consejo para
el ingreso a la CIC se bas6 en la evaluaciéon de postulaciones (libre demanda) con base
en el mérito académico como criterio principal. Dicho mérito se establece mediante
puntajes a cargo de Comisiones Asesoras por areas y sub-dreas de conocimiento que
convergen en la Junta de Calificacion.Asi, la evaluacion de las postulaciones comprende
los antecedentes cientificos (y tecnoldgicos) del postulante, la linea de investigacion a
desarrollar, la idoneidad y trayectoria del Director (y eventualmente Co-director) y las
capacidades cientifico-tecnologicas (en equipamiento y recursos humanos) de la insti-

tucion donde va a desarrollar sus actividades.

La convocatoria general o libre fue la Ginica modalidad de ingreso a la CIC hasta el Plan
Nacional Plurianual de CyT 1999-2001, que incorporé areas prioritarias o de vacancia
de interés nacional o regional y establecié (sin precisar un porcentaje o cantidad) que
una parte de los ingresos a CIC (alrededor de 150 por aflo en total) fueran reservados
para esas areas (GACTEC 1999). De algin modo, esta politica buscé recuperar la linea
del grupo de Garcia, que consideraba que el CONICET debia promocionar lineas de
investigacién vacantes y con un sentido federal. No obstante, en general siempre fueron
dominantes los ingresos por la convocatoria libre.

En el periodo de recuperacién y crecimiento del financiamiento a la CyT que se abri
a partir de 2003-2004, el CONICET se establecié como un organismo clave (Albornoz
y Gordon 2011; Aliaga 2019; Bekerman 2016; Botto y Bentancor 2018; Cruz Castro
et al. 2016; Emiliozzi y Unzué 2015), puesto que, en un proceso de consolidacion ins-
titucional, incrementd ampliamente la cantidad de becas e ingresos a carrera. Uno de
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los ejes principales de la politica de CyT por ese entonces consistio, precisamente, en el
aumento y rejuvenecimiento del personal, ya que luego de varios afos de crisis y ajuste
se apreciaba un envejecimiento de la base de cientificos e investigadores (CONICET
2006; Unzué y Emiliozzi 2017). Entre 2003 y 2010, la CIC pas6 de 3.800 investigadores
a mas de 6.300, un incremento del 66%. Sin embargo, durante estos anos el criterio de
areas prioritarias o de vacancia se restringi6 al otorgamiento de becas, mientras que el
ingreso a la CIC se rigié Gnicamente por la calidad académica, por disciplina y gran
area del conocimiento, y sin importar el destino geografico (Sarthou 2019). Por ello,
varios autores han resaltado que este proceso de recuperaciéon del personal en CyT
vino acompanado por un agravamiento de las desigualdades territoriales ya existentes
(Jeppesen et al. 2015; Szpeiner y Jeppesen 2013; Unzué 2015; Unzué y Emiliozzi 2017).

A partir de 2010-2011 se produjo un punto de inflexion hacia una nueva etapa (Emiliozzi
y Unzué 2015; Unzué y Emiliozzi 2017) donde, en el marco de las politicas de federa-
lizacién que venia trazando el MINCYT, se tomaron algunas decisiones y se adoptaron
criterios geograficos en el CONICET para intentar promover una distribucién mas fe-
deral de las becas y los ingresos a la CIC. Sobre este tema, Unzué (2015:16) detalla que:

el CONICET produce una serie de estudios que ser-
viran de insumos para definir los criterios que se deben
adoptar, entre ellos mapeos de recursos humanos para ver
su distribucion geogrdfica [...]. En este sentido, se se-
fialaron regiones en las que se detectaba un déficit de
investigadores, sea en relacion a los becarios o por falta de
masa critica. Esta informacion llevé a priorizar el ingreso
a la carrera de investigadores provenientes de ciertas areas
geogrdficas en detrimento de las centrales.

Segtin Szpeiner y Jeppesen (2013), quienes se desempenaban durante esos afios en las
areas de evaluacion y planificacién del CONICET, a partir de 2010 se desarrollé un
conjunto de estudios cuantitativos “que sirvieron como antecedentes para la imple-
mentaciéon de nuevas politicas de federalizacion en las convocatorias anuales a becas e
ingresos a la carrera del investigador” (Szpeiner y Jeppesen 2013:6). La propuesta llevd a
incorporar “‘un porcentaje a priori de vacantes para cubrir provincias/localidades priori-
tarias por disciplinas” (Szpeiner y Jeppesen 2013:10). Las provincias mas rezagadas eran
consideradas “prioridades de primer orden indistintamente de cuestiones disciplinares”,
0 puesto en otros términos, “en provincias como Chaco o Formosa se considerd de-
seable el asentamiento de investigadores sin importar su disciplina ya que representaba

para estas provincias un valor agregado por si mismo” (Szpeiner y Jeppesen 2013:14).

Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Vol. 10 N°20 (enero-junio 2021) ISSN 1853-9254 | 241



Andrés Niembro, Francisco Aristimuio y Juan Carlos Del Bello

Ademas de estas incorporaciones, que buscaban tomar en cuenta la cuestion federal,
a partir de 2013 los ingresos a la CIC incorporaron una ventanilla adicional por fe-
mas estratégicos. Los temas de dicha ventanilla fueron definidos de acuerdo con el Plan
Argentina Innovadora 2020 y siguen vigentes hasta la actualidad. Sarthou (2019) mues-
tra que en el periodo 2013-2016 -en el cual se alcanzé un pico de 914 ingresos en
2015- sélo entre el 9% y 15% de los ingresantes, segiin el afo, entraron por temas
estratégicos. La nueva ventanilla para femas estratégicos y los criterios geograficos en
los ingresos significaron una recuperacion, aunque bastante incipiente, de la visiéon de
Garcia para el CONICET como un organismo encargado de promocionar recursos
con vistas al desarrollo federal de las capacidades cientificas y direccionadas por las areas

prioritarias que se identificaran a nivel nacional y regional.

A partir de 2016, y tras la asuncién del gobierno de Mauricio Macri, se dieron nuevas
modificaciones en el ingreso a la CIC del CONICET. El primer cambio, ocurrido en
2016, fue la brusca rebaja en el nimero de ingresos, que se redujo a menos de 400. En
dicha convocatoria se respeto6 la distribucion aproximada de 90% para la ventanilla gene-
ral y 10% para temas estratégicos que se venia sosteniendo en afios anteriores. Sin embargo,
a partir de ese afo, se establecié que los ingresos de 2017 serian repartidos de forma

equitativa entre ambas ventanillas, fijando un cupo de 300 para cada una (600 en total).

Al afio siguiente se incorporaron nuevos cambios. En primer lugar, a peticioén del Consejo
Interuniversitario Nacional (CIN) se introdujo una modalidad inédita denominada forta-
lecimiento a la I+D+i, con el objetivo de favorecer el ingreso de investigadores en universi-
dades publicas (mayoritariamente nacionales) y organismos nacionales de CyT de menor
desarrollo cientifico-tecnoldgico relativo (excluidos, por ejemplo, el INTA y la CNEA).
Como se vera mas adelante, las universidades publicas incluidas entre las instituciones a
fortalecer representaron el 90% de estos ingresos. El programa de fortalecimiento abarco
a las universidades que tenian menos de 150 miembros en la CIC, un listado encabezado
por la Universidad Nacional del Nordeste (UNNE) con 117 investigadores, y cerrado
por universidades que no contaban con ningin investigador del CONICET. A cada ins-
titucidn se le asignaba un cupo de 5 cargos, cuya cobertura resultaba de postulaciones a
un namero equivalente de lineas prioritarias bajo la denominacién de perfiles, que eran
propuestos por las instituciones y aprobados por el CONICET previo a la apertura de
la convocatoria. En segundo lugar, la convocatoria 2018 (y también la 2019) programéd
distribuir un total de 450 cargos por partes iguales (tercios) entre la convocatoria general, la
orientada a temas estratégicos y el programa de fortalecimiento a la I+D++I.

4. Del dicho: 1a federalizacion del CONICET como objetivo de politica

Lograr una distribucion mas equilibrada de las capacidades de CyT a lo largo y ancho del
pais ha sido un objetivo de la politica del sector desde hace cinco décadas por lo menos.
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El primer plan de CyT, elaborado en 1972, ya lo distinguia como uno de sus objetivos vy,
desde el retorno de la democracia en 1983, ha sido un factor comin a todos los respon-
sables de la cartera de CyT del pais. Menciones en este sentido pueden encontrarse en
los “Lineamientos para una politica cientifica y Tecnologico” de Sadosky (1984), como
asi también en los discursos de Matera mientras era Secretario de CyT e interventor del
CONICET en los primeros anos del gobierno de Menem (Aristimufio y Aguiar 2015;
Matera 1992). Asimismo, se pueden encontrar objetivos y politicas concretas en el pe-
riodo de reforma del sistema de CyT encarado por Del Bello entre 1996 y 1999 (Del
Bello 2007). El Plan Estratégico de CyT del 2006 y el atn hoy vigente Plan Argentina
Innovadora 2020 también consideran a la federalizaciébn como un objetivo clave.

En una entrevista realizada en el ano 2017, el actual Ministro de CTI, Roberto
Salvarezza, sefialaba que “federalizar la ciencia fue prioritario durante mi gestion [en el
CONICET entre 2012 y 2015], por la concentracién que teniamos de recursos huma-
nos en determinadas zonas del pais” (Diario Contexto, 03-07-2017). En ese mismo ano,
el por entonces Presidente del CONICET, Alejandro Cecatto, manifestaba que:

Federalizar el sistema cientifico argentino es una gran ne-
cesidad, por una cuestion de equidad. El 75-80% de los
recursos humanos del CONICE'T estan concentrados en
la zona central del pais y hay grandes esfuerzos que ha-
cen grupos incipientes -algunos mds o menos consolidados
pero en general sin toda la masa critica necesaria- en dis-
tintas regiones mas alejadas, desde la Patagonia, Noroeste
o Noreste del pais. Entonces, hemos tomado como decision
del Directorio del CONICE'T, una decision importante,
muy proactiva en cuanto a la federalizacién, que ha sido
llevar a un 30% el ingreso a carrera del investigador con
posiciones asignadas a estas zonas de vacancia geogrdfica.
Es el porcentaje mas alto que la institucién ha establecido
y pretendemos seguir avanzando en la medida que esos
cupos vayan generando una distribucion mas equitativa
(Diario La Gaceta, 09-07-2017).

En efecto, el porcentaje mencionado es un poco superior al que originalmente se plan-
teaba en el llamado “Plan Barafiao 2013”, el cual establecia que “se apuntara a la fede-
ralizacion de los recursos humanos priorizando el 25% de las vacantes del CONICET
en aquellas regiones del pais con escaso desarrollo cientifico” (Hurtado 2016:s/p). No
obstante, la experiencia suele mostrar que la politica de cupos por si sola ha sido re-
lativamente incapaz para revertir las demas tendencias del sistema a la concentracion
territorial. Al respecto, en el ano 2013, Santiago Sacerdote -por entonces Director y
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Vicepresidente de Asuntos Tecnoldgicos del CONICET- sefialaba que:

En los tiltimos diez arios, el CONICET esta creciendo
a una tasa muy importante, del 10%, lo que implica
que ingresen en 2013 a la carrera 720 investigadores
(...). Hay un cupo por estas restricciones, y la demanda
es mayot, por lo que van a entrar por orden de mérito y,
a partir de determinado lugar, ingresardan quienes vengan
de zonas no centrales (...), pero lo cierto es que de lugares
no centrales no se presenta la suficiente cantidad de gente,
asi que, aunque uno haga una reserva del 25% para
zonas no centrales, los que se presentan no llegan al 10%
(...). Queremos llevar la matriz de distribucién geografica
hacia algo distinto y con esto sélo no alcanza

(Agencia Télam, 03-08-2013).

Otra experiencia con algunas similitudes puede rastrearse en 1997, previo a la norma-
lizacién del CONICET -eleccién de los miembros en representacion de la comunidad
cientifica-. Durante la intervenciéon de Del Bello en el Consejo, la reapertura de la
carrera del investigador estableci6é un cupo de vacantes para siete regiones del pais. Los
postulantes podian presentar dos opciones de lugares de trabajo, por lo que la competencia
por méritos estaba restringida a cada region. Esto significaba que un postulante con méri-
tos medios, que no hubiera alcanzado a ingresar entre los cupos de alguna de las regiones
que histéricamente concentraron el mayor nimero de investigadores de CONICET, si
podia hacerlo en una regiéon de bajo desarrollo relativo. Cuando el cupo no se cubria
en una regiéon (como fue el caso del NEA, por ejemplo), las vacantes no cubiertas se
distribuian proporcionalmente en el resto de las regiones, hasta agotar los ingresos para
un maximo total de cargos. A este método se lo conocié como la calesita, ya que el
procedimiento tenia varias vueltas hasta la cobertura total de las vacantes. No obstante, a
las regiones metropolitana y centro del pais ingresaron mas investigadores que el cupo
predeterminado, lo cual indica que no necesariamente una politica focalizada logra los
resultados esperados en materia cientifico-tecnologica, ya que el desarrollo de capaci-

dades en CyT es un proceso evolutivo y muchas veces desigual.

En parte por las limitaciones antes senaladas, Dora Barrancos -Directora del CONICET
entre 2010 y 2019- reconocia en una entrevista que “una cuenta pendiente es profundizar
la federalizacién del sistema; no logramos acertar politicas ni promover mejores acuerdos
con las instituciones provinciales para ubicar investigadores en las zonas geograficas en las
que hay vacancia” (Diario Paginal2, 12-05-2019). De igual forma, la actual Presidenta del
CONICET, Ana Franchi, ha destacado a la federalizacién como una de las deudas al inte-
rior del Consejo (Agencia Télam, 18-01-2020), ademas de resaltar entre las prioridades del
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area “federalizar, pero federalizar en serio” (Agencia TSS, 19-09-2019). Salvarezza sefialaba
recientemente que “las asimetrias estructurales que existen entre las regiones de nuestro
pais precisan un desarrollo cientifico y tecnoldgico realmente federal” (Portal AgendAR,
10-10-2019), mientras que Mario Pecheny -actual Director y Vicepresidente de Asuntos
Cientificos del CONICET- destacaba la necesidad de “plantear en serio un crecimiento
equilibrado del CONICET en todo el territorio” (Portal UNERnoticias, 07-05-2019).

El informe publico de gestion del Consejo al 31-12-2018 destaca que para fortalecer las
capacidades en CyT “se pone el énfasis en la promocién de la federalizaciéon” (CONICET
2018:11). Entre las prioridades que fija el informe, se encuentra “orientar las convocato-
rias (carrera y becas)”, contemplando “la distribucién entre investigacién fundamental, te-
mas estratégicos y tecnologia asi como también la distribucién mas equitativa entre todas
las provincias del pais” (CONICET 2018:14). Argumentos similares pueden encontrarse
entre las lineas de accidon propuestas por Miguel Laborde y Tulio Del Bono -Directores
por el area de ciencias agrarias e ingenierias y por los organismos provinciales de CyT,
respectivamente-: “revisar los criterios de ingreso a la CIC y al sistema de becas en funcion
de prioridades disciplinares y geograficas”;y “federalizar la ciencia y la tecnologia, dandole

mayor equidad a la distribuciéon regional de recursos” (Laborde y Del Bono 2019:10).

Por Gltimo, Ana Franchi ha senalado recientemente que “hay provincias ganadoras y
perdedoras, y eso hay que solucionarlo” (Portal Politica Argentina, 02-10-2019). Entre
sus prioridades al frente del CONICET figuran “federalizar ese organismo para que
no exista concentracion solo en las grandes ciudades y bajar la ciencia al territorio, una

accién que permite resolver los problemas del pais” (Agencia Télam, 18-01-2020).
5. A los hechos: ingresos a la CIC de CONICET en 2019 y 2020

5.1. Analisis general de los resultados

Un primer contrapunto general respecto a las tltimas convocatorias a la CIC puede trazarse
entre lo proyectado al momento de su apertura (2018 y 2019) y lo consumado al anunciarse
los resultados en 2019 y 2020, respectivamente. Como puede apreciarse en el Cuadro 1, en
2019 ingres6 en total a la CIC practicamente la misma cantidad de investigadores que estaba
pautada. Sin embargo, en los hechos no se concretd el anunciado reparto por tercios, sino
que se traspaso el 40% de las vacantes estipuladas para fortalecimiento (s6lo 88 ingresos) a la
ventanilla general (208 ingresantes), totalizando asi un 46% de los cupos para femas libres, un
34% para temas estratégicos y s6lo un 20% para la nueva ventanilla de fortalecimiento. En 2020,
tras el cambio de gobierno, se definié un importante incremento en la cantidad de ingresos
ala CIC (de 450 a 760), pero esta ampliacién tampoco se distribuyd por tercios. En cambio,
se optd por consolidar a la ventanilla general, que represent6 asi el 56% de los ingresantes (10
p-p- mas que en 2019), en detrimento de las ventanillas de temas estratégicos 'y fortalecimiento,
que terminaron teniendo el 23% y 21% de los ingresos, respectivamente.
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Cuadro 1. Ingresos en 2019 y 2020 por ventanilla: proyectado vs. ejecutado

Proyectado en Convocatorias Ejecutado en Ingreso 2019 Ejecutado en Ingreso 2020
(2018 y 2019)
Temas | Fortal. Temas | Fortal. Temas | Fortal.
General | porar, | 1+D+i | Total |General | g | pyp4i | Total |General | po e | ppsi | Tl

No.1 150 150 150 450 208 153 88 449 429 172 159 760
% del total 333 333 333 100 46,3 34,1 19,6 100 56,4 22,6 20,9 100
% cambio
ingreso - 38,7 2 -41,3 0 186 14,7 6 68,9
convoc.

Fuente: Elaboracién propia.

Los nimeros anunciados respecto a la convocatoria 2020 (cuyos resultados estaran en
2021) tienden a consolidar los porcentajes consumados en los Gltimos ingresos a la CIC.
La mitad de los 800 cargos anunciados se destinari a la convocatoria general, de tematica
libre, y la mitad restante se distribuird entre diferentes ventanillas orientadas, abandonan-
dose la idea de repartos equitativos (los tercios).

El programa de fortalecimiento tendra 160 vacantes para universidades ptblicas (exactamen-
te, el 20%) y otros 20 cupos (2,5%) seran para organismos de CyT. A su vez, se anuncid
que se modifica el criterio para la seleccion de las universidades participantes del progra-
ma y de los perfiles solicitados, con el objetivo adicional, a partir de esta convocatoria, de
procurar una distribucién armoénica entre las cuatro grandes areas del conocimiento. Es
decir, se abandona el criterio previo de contar con menos de 150 investigadores en la CIC
(en total y en cualquier area) para reemplazarlo por un criterio que contempla la situacién
de cada area del conocimiento en cada institucién. Asi, seran elegibles universidades que
cuenten con menos de 40 miembros de la CIC en ciencias agrarias e ingenierias, o en
ciencias sociales y humanidades; y 50 investigadores en ciencias bioldgicas y de la salud, o
en ciencias exactas y naturales. Por ello, en el listado de universidades aparecen ahora otras
8 instituciones por encima de la UNNE, entre las cuales tres corresponden a la provincia
de Buenos Aires, una a Cordoba y otra a Santa Fe.

Entre las otras modalidades orientadas, la ventanilla de femas estratégicos se reducird a
apenas 100 cargos, lo cual implicaria una caida sostenida en su peso relativo en los Glti-
mos afios (34% de los ingresos de 2019, 23% en 2020,y 12,5% proyectado para 2021),
retornando asi a la participacion que tuvo en el periodo 2013-2016. Por tltimo, se
establece un niimero nada despreciable de 120 vacantes (15%) para Proyectos Especiales
y Convocatoria Permanente desde el Exterior, una modalidad descripta, por ahora, de for-
ma bastante laxa: “ingresos especiales a determinar durante el afio, incluyendo tanto

aquellos ingresos en convocatoria permanente desde el exterior como convocatorias
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especificas que tengan por objeto promover y/o consolidar el desarrollo cientifico y
tecnolégico en determinadas disciplinas, tematicas, localizaciones, instituciones, areas
geograficas de vacancia y/o prioritarias, proyectos especiales que se consideren estraté-

gicos o necesidades de determinadas Unidades, etc.”.

Llegados a este punto, cabe destacar que las Gltimas decisiones tomadas en el CONICET
no necesariamente contaron con el aval de todos los miembros del Directorio. Entre las
voces mas criticas, que se opusieron a los Gltimos cambios y propusieron otra distribu-
ci6n alternativa para la convocatoria 2020, se encuentran Del Bono y Laborde, quienes

en una nota de marzo de 2020 expresan que

el incremento en el nitmero de ingresos, no es precisamente
para_favorecer el federalismo sino para _favorecer a los gru-
pos concentrados en las principales ciudades y universida-
des del pais. (...) Aumentar los ingresos a Temas Libres
supone aceptar la plena vigencia del Modelo Lineal, cues-
tion que ya no se acepta en ninguna parte del mundo.
Supone también aceptar que si dejamos todo librado a
la demanda de los ingresantes (...), una “mano invisi-
ble” dispondra que esos ingresos vayan, necesariamente,
a atender las necesidades mds apremiantes de la sociedad
(Del Bono y Laborde 2020:4)

Otro aspecto general de la CIC que resulta interesante analizar es la distribucién de los in-
vestigadores y de los tltimos ingresantes segun el tipo de institucion que establecen como su
lugar de trabajo. Como puede observarse en el Cuadro 2, entre 2007 y 2018 ha aumentado
considerablemente el peso de los institutos de CONICET, en gran medida por la expansion
y el crecimiento de los institutos con contraparte de universidades. La contracara de esta
tendencia de la Gltima década ha sido la caida en la participacion de investigadores de la
CIC en centros exclusivamente de universidades ptblicas. Mientras que en 2007 los pesos
de estas dos categorias eran similares, en 2018 los investigadores en institutos CONICET
practicamente triplicaban a los de (solamente) universidades publicas. Puede apreciarse ade-
mas que los dltimos ingresos por la ventanilla general y por temas estratégicos tienden a
replicar las mismas proporciones. Lo contrario ocurre, previsiblemente, con el programa de
fortalecimiento, donde aumenta considerablemente el peso de los centros universitarios y de
los organismos de CyT como lugares de trabajo, a pesar de que en algunas universidades los
institutos fortalecidos son de dependencia compartida con el CONICET.
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Cuadro 2. Investigadores de la CIC e ingresos por tipo de institucidon (en porcentaje)

Total de la CIC Ingresos 2019 Ingresos 2020
Tipo de lugar de trabajo 2007 | 2017 | 2018 | General| fomas | Fortal| p) | General | fomas | Fortal. | g
855\2235{21:‘lgg;?;ﬁ::&?égmcm 452 | 663 | 689 | 683 | 608 | 307 | 584 | 669 | 663 | 233 | 57,6
Universidades de Gestion Puablica 42,5 24,5 239 23,6 25,5 54,5 30,3 26,1 26,2 67,3 34,7
Organismos de Ciencia y Técnica 6,0 5,0 33 5,8 7.8 148 8,2 33 52 9,4 5,0
Otros (empresa, fundacion, asociacion civil) 3,8 2,4 2,2 1.4 4,6 0 2,2 1.4 1,2 0 1,1
Universidades de Gestién Privada 2,5 1.8 1,7 1,0 1,3 0 0,9 23 1,2 0 1,6

Fuente: Elaboracién propia.

Hay al menos dos cuestiones que se desprenden del analisis anterior y que no podemos
dejar de observar. En primer lugar, la resistencia al cambio en la cultura institucional
del CONICET, que tras repetidos intentos en su historia por integrar criterios que
complementen al mérito académico, siempre retorna a priorizar la ventanilla libre o
general con el equilibrio entre las distintas areas del conocimiento como Gnico criterio
adicional. El dltimo de estos intentos fue el de repartir equitativamente los ingresos
entre las distintas ventanillas y sumar un programa especifico de fortalecimiento a or-
ganismos con bajo nivel de desarrollo relativo. Las resistencias del CONICET a estos
cambios se pueden ver manifestadas en las diferencias entre los ingresos estipulados (en
2018 y 2019) y los efectivos en 2019 y 2020. Finalmente, el anuncio de la convocatoria
2020 termina por consolidar, una vez mas, a la ventanilla general como la principal via
de acceso a la CIC del CONICET.

En segundo lugar, un aspecto que resulta de suma relevancia para el desarrollo futuro del
complejo nacional de CyT es la creciente participacién de la CIC en la némina de in-
vestigadores de otras instituciones, en especial, de las universidades nacionales. La CIC del
CONICET se ha convertido en el medio por el cual muchas universidades logran aumentar
el nimero de investigadores en su institucion (Aliaga 2019; MINCYT 2018). Recordemos
que, por ejemplo, la cantidad de investigadores del CONICET crecidé un 54% entre 2010
y 2015 y la de docentes investigadores con dedicacion exclusiva en el sistema universitario
s6lo un 6%. Como se ha sefialado ademas, la gran mayoria de los nuevos investigadores de
la CIC suele asentarse en institutos de doble pertenencia entre el CONICET vy alguna uni-
versidad, o en menor medida, en algin centro universitario -y este segundo tipo de lugar de
trabajo es naturalmente mas fuerte en la ventanilla de fortalecimiento-.

5.2. Un analisis provincial de los iltimos ingresos a la CIC

Pasemos ahora a analizar el impacto territorial de los ingresos a la CIC en 2019 y 2020 a

través de las diferentes ventanillas. Como puede apreciarse en el Cuadro 3, los primeros
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cuatro lugares son los esperados: ciudad y provincia de Buenos Aires, Cérdoba y Santa
Fe. Luego aparecen Rio Negro (explicado basicamente por la ciudad de Bariloche),
Mendoza y Tucumin, aunque en 2019 estas dos tltimas provincias fueron superados
por Entre Rios. En general, las restantes provincias logran representar menos del 2%
o incluso del 1% de los ingresos afio a afio. En la parte media e inferior de la tabla
puede observarse ademas que en varias provincias es comin que no haya ingresantes
en alguna/s de las ventanillas, lo que en el extremo llevo a la ausencia de ingresos en
Corrientes y Formosa en 2019. La ventanilla en la que mas se redujeron estos ceros fue
la de fortalecimiento, que paséd de tener 7 provincias sin ingresantes en 2019 a sélo 2 en
2020. Asimismo, la federalizacion de la CIC en estos afios, en tanto ingreso de nuevos
investigadores en provincias de menor desarrollo relativo, parece haber pasado prin-
cipalmente por el canal de fortalecimiento. Incluso, este fendémeno se ha acentuado de
una convocatoria a otra, ya que en 2020 esta ventanilla da cuenta de la totalidad de los

ingresantes en 7 provincias y del 50% o mas en otras 6 (Gltima columna).

Aunque se trata de un razonamiento contrafictico, podemos suponer que, de no haber-
se abierto esta ventanilla especifica, varias de las provincias mas rezagadas del pais hu-
bieran incorporado una menor cantidad de investigadores o tal vez no hubieran tenido
ningun ingresante a la CIC. No obstante, también hay que reconocer que el nimero de
ingresos por fortalecimiento en dichas provincias parece ser relativamente acotado como
para, por si solo, reducir o acortar las brechas existentes (como se vera luego).
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Cuadro 3. Ingresos a la CIC-CONICET en 2019 y 2020 por provincia y ventanilla
(ordenado por total de ingresantes en 2020)

Ingresos 2019 Ingresos 2020
General Est}‘::e?gaiscos Fof‘?l.l;ﬁm- Total 7 ('i{)t:ali General Est}!::zgaiscos Fof_'t_albegim. Total }:Ongli

No.| % | No.| % | No.| % | No.| % % | No.| % |No.| % |[No.| % |No.| % %
Buenos Aires 56 (26,92 | 52 [3399| 33 [37,50| 141 |31,40| 23,40 | 120 |27,97| 61 |3547| 50 |31,45| 231 |30,39 | 21,65
CABA 67 [3221| 39 [2549| 8 9,09 | 114 |2539| 7,02 | 142 |33,10| 26 |15/12] 14 | 8,81 | 182 |23,95| 7,69
Cbrdoba 32 [1538] 15 |9.80 | 5 | 568 | 52 |11,58] 9,62 | 49 |1142] 19 |11,05] 8 |503| 76 |10,00| 10,53
Santa Fe 23 [11,06| 19 [1242| 1 1,14 | 43 [958 | 233 37 862 | 23 |13,37| 4 2,52 | 64 | 842 | 6,25
Rio Negro 9 4,33 5 |327 3 341 17 [379 [ 17,65 | 19 | 4,43 7 4,07 6 377 | 32 | 4211875
Mendoza 5 [240 5 3271 0 0 10 | 2,23 0 21 1490 7 |407] 0O 0 28 | 3,68 0
Tucumin 4 1,92 3 |19 1 1,14 8 1,78 | 12,50 | 10 | 2,33 6 3491 0 0 16 | 2,11 0
San Juan 1 0,48 1 10,65 0 0 2 | 045 0 4 0,93 5 291 6 3,77 | 15 | 1,97 | 40,00
Misiones 0 0 1 0,65 3 3,41 4 1089 [ 75,00 1 0,23 5 2,91 8 503 | 14 | 1,84 | 57,14
Jujuy 1 048 | 2 [1,31 4 [455] 7 | 1,56 | 57,14 | 1 023 | 3 1,741 9 |566| 13 | 1,71 | 69,23
Chubut 1 0,48 1 10,65 3 [341 5 [ 1,11 [ 60,00 8 186 | 2 1,16 | 3 1,89 | 13 | 1,71 | 23,08
Salta 2 0,96 2 1,31 5 5,68 9 200 5556 2 0,47 3 174 | 7 4,40 | 12 | 1,58 | 58,33
Corrientes 0 0 0 0 0 0 0 0 0 6 1,40 0 0 6 3,77 | 12 | 1,58 | 50,00
Entre Rios 0 0 5 327 8 [909] 13 1290 | 6154| 0 0 0 0 8 [503] 8 1,05
San Luis 2 0,96 0 0 0 0 2 | 045 0 4 0,93 2 1,16 1 0,63 7 0,92 | 14,29
T del Fuego 0 0 1 0,65 0 0 1 0,22 0 3 0,70 0 0 3 1,89 6 0,79 [ 50,00
La Pampa 1 048 | 0 0 2 [227] 3 |067 6667 2 |047| 0O 0 3 1,89 | 5 | 0,66 | 60,00
La Rioja 1 0,48 0 0 2 2,27 3 1067 | 6667 0 0 0 0 5 3,14 | 5 ]0,66
Neuquén 1 (048] 1 [oes] 0 [ 0 [ 2 Jo45] 0 0 | 0 [ 3 [174] 2 [126] 5 [066
Chaco 1 0,48 0 0 5 5,68 6 134 8333 | 0 0 0 0 4 2,52 4 1053
Catamarca 1 0,48 1 10,65 1 1,14 3 1067 [3333] 0 0 0 0 4 2,52 4 1053
Sgo. del Estero | 0 0 0 0 3 3,41 3 0,67 0 0 0 0 4 2,52 4 1053
Santa Cruz 0 0 0 0 1 1,14 1 0,22 0 0 0 0 2 1,26 2 0,26
Formosa 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 2 1,26 2 0,26
Total Pais 208 | 100 | 153 | 100 | 88 | 100 | 449 | 100 | 19,60 ‘ 429 | 100 | 172 | 100 | 159 | 100 | 760 | 100 | 20,92

Fuente: Elaboracién propia.

Si bien la federalizacién no ha sido en principio un objetivo explicito de la ventanilla
de fortalecimiento, tal y como fue concebida, claramente una parte de los ingresos a la CIC
por fortalecimiento ha contribuido a este objetivo en los Gltimos afos. Decimos una parte
pues no hay que perder de vista que Buenos Aires, CABA y Coérdoba representaron en
2019 el 52% y en 2020 el 45% de los ingresos por fortalecimiento, ayudando a fortalecer
algunos organismos de CyT o universidades de escaso -y por ende necesario- desarrollo
cientifico en estas provincias centrales. Por otro lado, dado que muchas de las univer-
sidades comprendidas en el programa de fortalecimiento se encuentran igualmente en
provincias de menor desarrollo cientifico-tecnoldgico relativo, es que una porcion de
los ingresantes por dicha ventanilla ha aportado de forma implicita a la federalizacién de
la CIC. En este sentido, el Consejo Interuniversitario Nacional (CIN) ha celebrado esta
iniciativa “en virtud de que tiende a morigerar desequilibrios y contribuye al desarrollo
de la ciencia con un sentido federal y cooperativo”, segtin consta en la Nota 80024
del 5 de abril de 2019, dirigida al Presidente del CONICET -donde se reclama por el

mencionado recorte del 40% en los ingresos efectivos por fortalecimiento-.

El rol que parece haber tenido la ventanilla de fortalecimiento de cara a la federalizacién
en las Gltimas convocatorias a la CIC se acrecienta si miramos el subtotal de ingresantes

250 | Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Vol. 10 N°20 (enero-junio 2021) ISSN 1853-9254



Federalizacién e ingresos de investigadores a CONICET en 2019 y 2020... Pags. 233-269

por las otras dos ventanillas, es decir, la general mas temas estratégicos (Cuadro 4). Un primer
aspecto llamativo es que, en 2020, a pesar del incremento en el nimero de vacantes, 7 pro-
vincias no obtienen ningtn ingreso en general o temas estratégicos, pero 4 de ellas si habian
incorporado investigadores en 2019 por alguna de estas ventanillas -en Corrientes pasa
lo contrario-. En la comparacién entre anos, cae un poco el peso relativo de las primeras
cuatro jurisdicciones (de 84% en 2019 a 79% en 2020), especialmente por una menor par-
ticipacion de Cordoba y Santa Fe en los ingresos. Esta menor concentracién se compensa
en gran medida con el crecimiento de Mendoza, Rio Negro y Tucuman, mientras que el
peso de las altimas 17 provincias se mantiene muy bajo (sube de 7,5% a 9%). No obstante,
hacia el interior de este grupo hay ganadores ( valor de la tltima columna mayor a 1) y
perdedores (menor a 1) en el paso de una convocatoria a otra.

Cuadro 4. Ingresos por las ventanillas general y temas estratégicos (sin fortalecimiento)
en 2019 y 2020, por provincia

2019 2020 Ratio
%2020 /
No. % No. % %2019

Primer grupo (4) 303 83,93 477 79,37 0,95
Buenos Aires 108 29,92 181 30,12 1,01
CABA 106 29,36 168 27,95 0,95
Cérdoba 47 13,02 68 11,31 0,87
Santa Fe 42 11,63 60 9,98 0,86
Segundo grupo (3) 31 8,59 70 11,65 1,36
Mendoza 10 2,77 28 4,66 1,68
Rio Negro 14 3,88 26 4,33 1,12
Tucuman 7 1,94 16 2,66 1,37
Restantes 17 27 7,48 54 8,99 1,20
Chubut 2 0,55 10 1,66 3,00
San Juan 2 0,55 9 1,50 2,70
San Luis 2 0,55 6 1,00 1,80
Misiones 1 0,28 6 1,00 3,60
Corrientes 0 0 6 1,00 -
Salta 4 1,11 5 0,83 0,75
Jujuy 3 0,83 4 0,67 | 080
Neuquén 2 0,55 3 0,50 0,90
Tierra del Fuego 1 0,28 3 0,50 1,80
La Pampa 1 0,28 2 0,33 1,20
Entre Rios 5 1,39 0 0 0
Catamarca 2 0,55 0 0 0
Chaco 1 0,28 0 0 0
La Rioja 1 0,28 0 0 0
Formosa 0 0 0 0 -
Santa Cruz 0 0 0 0
Santiago del Estero 0 0 0 0 =
‘Total Pais 361 100 601 100

Fuente: Elaboracién propia.

¢La ausencia o el bajo nimero de ingresantes en varias de las provincias relativamente
rezagadas se debe a que no se presentaron postulantes (con meéritos) en estas provin-
cias? En funcién de los datos que nos aportan los resultados de la tltima convocato-

ria (Cuadro 5), la respuesta es: no necesariamente. Si bien en algunas provincias no hay
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candidatos con mérito suficiente y, por ende, tampoco ingresantes, son varias las pro-
vincias rezagadas que no registran ingresos a pesar de tener postulantes en el orden de
mérito (gris oscuro), mas ain en la ventanilla de temas estratégicos. Algo similar ocurre en
otras provincias rezagadas que logran algunos ingresos, pero a su vez tienen el mismo
naimero o mas de postulantes con mérito que quedan afuera de los seleccionados (gris
intermedio). Cabe destacar la cantidad de casos como estos entre los temas estratégicos,
ya que de haber ingresado estos investigadores se hubieran matado dos pdjaros de un tiro
desde la 6ptica de Rolando Garcia: se contribuiria a la resolucién de problemas priori-
tarios, fomentando ademas la radicacion en provincias de menor desarrollo cientifico-
tecnologico. En este sentido, los resultados parecen indicar que no se estarian siguiendo
actualmente algunos de los criterios mencionados en afos anteriores, como el de de-
finir a priori un porcentaje para las zonas de vacancia geografica (Szpeiner y Jeppesen
2013) o de “entrar por orden de mérito vy, a partir de determinado lugar, (...) quienes
vengan de zonas no centrales” (Agencia Télam, 03-08-2013). En cambio, los resultados
publicados de la Gltima convocatoria estarian reflejando principalmente la aplicacién
del criterio academicista, sin importar tanto el lugar de trabajo de los candidatos. En este
contexto, como senalaba el propio Salvarezza en la entrevista de 2017:

la mayoria de los cargos va a quedar en manos de aquellos
lugares que tengan mds desarrollo y, por ende, los mds
competitivos. En un sistema donde prima la meritocracia,
va a ganar el mas fuerte. Esta competencia darwiniana va
a acrecentar la centralizacién

(Diario Contexto, 03-07-2017).

Esto altimo se vislumbra claramente en la convocatoria general o libre, donde las pri-
meras cuatro provincias explican el 81% de los ingresos vy, al agregar las tres siguientes,
se alcanza el 93%. En una entrevista de este afno, Diego Hurtado -actual Secretario de
Planeamiento y Politicas de CTI- resaltaba

El desequilibrio geografico del sector de ciencia y tecnologia es
apabullante (...). Alguien que dirige un instituto importante
en la region metropolitana me decia: Hay mas investigadores
en este laboratorio que en todo el noreste argentino
(Agencia TSS, 24-01-2020).

Entonces, ;de donde se espera que salgan las propuestas mas potentes y con mayores
posibilidades de éxito en el proceso competitivo?, ;de una gran universidad o instituto
del area central o de algin pequeno y posiblemente naciente centro de investigaciones
de una regidn periférica? Esto tltimo nos permite revalorizar lo que significa que un
g q g q
postulante de una provincia rezagada haya logrado entrar en el orden de mérito, aunque
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no asi alcanzar el puntaje del grupo de elite que quedd en los primeros puestos seleccio-
nados. Las dos tltimas columnas del Cuadro 5 ofrecen medidas alternativas que podrian
tomarse para analizar el grado de productividad de postulantes con mérito, en funcion del
namero de investigadores o becarios postdoctorales en la provincia. Si bien en muchas
de las provincias rezagadas estos indicadores son bajos, en algunas otras superan a la
norma nacional o incluso a los valores de provincias centrales. Formosa es muy especial,
por su bajisimo nimero de investigadores y becarios, pero pueden destacarse los casos
de Misiones, San Juan, Corrientes, Neuquén o Chaco, segin el indicador que se mire.

Cuadro 5. Ingresantes y postulantes con mérito por las ventanillas general y temas

estratégicos en 2020, por provincia (ordenado por total)

General Temas Estratégicos
Total de postulantes
. . con Mérito
Ingresantes Otros con Mérito | Ingresantes Otros con Mérito
leccionad. (no seleccionad. leccionados) | (no seleccionad
No. % No. % | No. % No. % No. % CIC(/ZIZO[?19 %})‘l 12)0";‘9'

Buenos Aires 120 27,97 66 26,72 61 35,47 68 31,05 315 29,52 9.87 4,48
CABA 142 33,10 85 34,41 26 15,12 35 15,98 288 26,99 9,46 4,99
Cordoba 49 11,42 25 10,12 19 11,05 25 11,42 118 11,06 9,25 3,92
Santa Fe 37 8,62 19 7,69 23 13,37 22 10,05 101 9,47 10,40 4,81
Mendoza 21 4,90 11 4,45 7 4,07 9 4,11 48 4,50 12,50 4,85
Tucuman 10 2,33 15 6,07 6 3,49 10 4,57 41 3,84 11,85 3,94
Rio Negro 19 4,43 1 0,40 7 4,07 10 4,57 37 3,47 7,99 4,40
Chubut 8 1,86 5 2,02 2 1,16 14 6,39 29 2,72 13,62 6,30
Misiones 1 0,23 3 1,21 5 291 9 4,11 18 1,69 2278 3,27
San Juan 4 0,93 1 0,40 5 291 5 2,28 15 141 12,71 2,68
San Luis 4 0,93 6 2,43 2 1,16 0 0 12 1,12 7,50 3,04
Salta 2 0,47 3 1,21 3 1,74 3 1,37 11 1,03 8,40 2,39
Corrientes 6 1,40 1 040 | 0 | 0 [INeR0eny 9 084 | 957 3,46
Neuquén 0 0 3 1,74 2 0,91 6 0,56 11,54 3,33
T del Fuego 3 0,70 2 0,81 0 0 0 0 5 0,47 8,93 2,78
Jujuy 1 0,23 0 0 3 1,74 0 0 4 0,37 597 1,11
La Pampa 2 0,47 1 0,40 0 0 0 0 3 0,28 5,66 2,00
Chaco 0 0 0 0 3 0,28 7,89 5,00
Catamarca 0 0 0 0 0 0 1 0,09 4,76 0,48
Entre Rios 0 0 0 0 0 0 1 0,09 1,15 0,50
Formosa 0 0 0 0 0 0 1 0,09 25,00 -

Sgo. del Estero 0 0 0 0 0 0 1 0,09 2,94 0,48
La Rioja 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Santa Cruz 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Total Pais 429 100 247 100 172 100 219 100 1067 100 9,77 4,26

Fuente: Elaboracion propia.

Finalmente, en el Cuadro 6 se puede apreciar qué efectos tuvieron los dos tltimos ingresos
(2019 y 2020) en el conjunto de la CIC, tanto en términos absolutos como relativos. En gene-
ral y como era de esperarse, los cambios han sido marginales y se mantienen enormes brechas
entre provincias. Las Gltimas 17 provincias (de Chubut a Formosa) representaban el 11,3% del
total en 2018 y en 2020 llegarian recién al 11,8%. Mientras que en la CABA hay un investi-
gador de CONICET cada 1.000 habitantes (o 100 cada 100.000), en Formosa apenas puede
encontrarse uno cada 100.000,0 4 en Chaco y Santiago del Estero. Otro aspecto interesante es
que, a pesar de la reduccion en el peso de la CABA en el total -siendo superada en los Giltimos
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anos por la provincia de Buenos Aires-, de todas formas siguié aumentando el nimero de in-
vestigadores por habitante en la ciudad. Sacando los casos de Tierra del Fuego y Buenos Aires
-por el bajo y el muy alto nimero de habitantes, respectivamente-, las restantes 14 provincias
que se ubican al fondo del ranking absoluto son las mismas que en el ranking relativo. Aunque
entre estas provincias rezagadas hay ciertos avances relativos afio a afio -en el orden de mas
o menos 1 investigador cada 100.000 habitantes-, esto es insuficiente para cerrar las brechas
existentes, ya que varias de las primeras provincias han crecido en igual o mayor medida.

Cuadro 6. Investigadores de la CIC por provincia, en % del total y cada 100.000
habitantes (ordenado por valores 2020)

Investigadores (%) Investigadores cada 100.000 habitantes
Provincia 2010 | 2018 | 2019* | 2020* |Provincia 2010 | 2018 | 2019* | 2020*
Buenos Aires 28,0 29,1 29,2 29,3 |CABA 69,7 97,3 100,9 | 106,7
CABA 33,4 28,1 28,0 27,7 |Rio Negro 37,8 61,1 62,6 66,1
Coérdoba 11,1 11,7 11,7 11,6 |T del Fuego 20,5 35,8 35,5 38,1
Santa Fe 8,5 8,8 8,8 8,8 | Chubut 17,3 34,9 35,2 36,7
Rio Negro 39 4,2 4,2 4,2 |Cordoba 20,9 33,7 34,8 36,4
Mendoza 33 3,6 35 3,5 [San Luis 18,5 315 315 325
Tucuman 34 3.2 32 3,1 |Santa Fe 16,5 26,7 27,8 29,4
Chubut 1,4 2,0 1,9 1,9 |Tucuman 14,6 20,7 20,9 21,6
San Luis 13 1.5 14 1,4 |Mendoza 11,6 19,4 19,7 21,0
Salta 0,9 1.2 12 1,2 |Buenos Aires 113 18,0 18,6 19,7
San Juan 0,8 1,2 1,1 1,2 |San Juan 75 16,4 16,4 18,2
Corrientes 0,8 0,9 0,8 0,9 |La Pampa 6,4 13,9 14,6 15,9
Misiones 0,3 0,7 0,7 0,8 |Jujuy 3,5 8,1 8,9 10,5
Entre Rios 0,3 0,7 0,7 0,8 |Salta 4.4 8,9 9,5 10,2
Jujuy 0,4 0,6 0,6 0,7 |Neuquén 5,6 87 8,8 9,5
T del Fuego 0,4 0,6 0,5 0,6 |Corrientes 52 8,4 8,3 9,3
Neuquén 0,5 0,5 0,5 0,5 |LaRioja 2,6 5,7 6,4 7,6
La Pampa 0,3 0,5 0,5 0,5 |Misiones 1.8 6,2 6,4 75
Chaco 0,4 0,3 0,4 0,4 |Entre Rios 1,4 5,1 6,0 6,6
Sgo. del Estero 0,1 0,3 0,3 0,3 |Catamarca 1,9 4,9 5,6 6,5
La Rioja 0,1 0,2 0,2 0,3 |Santa Cruz 3,6 4,6 4,8 52
Catamarca 0,1 0,2 0,2 0,2 |Sgo. del Estero 0,9 32 35 39
Santa Cruz 0,2 0,2 0,2 0,2 |Chaco 2,1 2.8 33 3,6
Formosa 0,06 0,04 0,04 0,05 |Formosa 0,7 0,7 0,7 1,0
Total Pais 100 100 100 100 |Total Pais 15,5 23,9 24,6 26,1

Fuente: Elaboracién propia. *Valores 2020 son estimados, adicionando los ingresos al tltimo dato oficial (2019).
6. Reflexiones finales

La federalizaciéon de la CyT en Argentina ha sido una preocupacién histérica y un
objetivo de politica desde hace varias décadas, especialmente en lo que respecta a la
desconcentracion territorial de los recursos y capacidades cientifico-tecnoldgicas (cuestion
a la que pretende contribuir este articulo). Asimismo, en los Gltimos afios la federaliza-
cién pareciera haber ganado un lugar estratégico en la agenda politica del area y, mas
especificamente, del CONICET -si nos regimos por las manifestaciones de diferentes
actores clave y documentos institucionales-. En la dltima década, el CONICET ha ju-

gado ademas un papel protagoénico en el sistema argentino de CyT, ya que gran parte
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de la expansion del personal cientifico-tecnologico ha pasado por la politica de becas
e ingresos de investigadores al Consejo. En este periodo se habrian adoptado, aparente-
mente, algunos criterios geograficos para favorecer una distribucion mas federal y equi-
tativa de las becas y la CIC. En paralelo, una parte (si bien cambiante en el tiempo) del
incremento de los recursos humanos en CyT se ha inclinado al tratamiento de temas

prioritarios o estratégicos segtin el Gltimo plan de CTI vigente.

Ambos aspectos remiten a una confrontacion historica en el seno del CONICET: la tension
entre una cultura academicista, que impulsa la libre determinacion de las tematicas a estudiar
-incluso en ausencia de un nexo con la docencia universitaria- y confia en un modelo lineal
ofertista del cambio tecnologico y la innovacion; y otra que, sin desmerecer la basqueda de
la excelencia, considera estratégico priorizar temas con relevancia nacional o regional, como
asi también favorecer un desarrollo mas federal de la CyT. Historicamente, en el CONICET
ha primado el primero de los enfoques. A pesar de ciertos vaivenes temporarios ¢ intentos
de incorporar prioridades tematicas y regionales que vayan mas alla del criterio general de
equilibrio entre las cuatro grandes areas disciplinares, esta cultura ha mostrado su capacidad
de resistencia y siempre ha logrado que el organismo retorne hacia la priorizacion de la
convocatoria libre para la CIC, como ha quedado de manifiesto en los dos tltimos ingresos

y en los anuncios de la convocatoria 2020.

En este sentido, y tomando en cuenta la magnitud de las brechas territoriales y las di-
ferencias en el grado de desarrollo de distintas areas tematicas en el sistema argentino
de CyT, nos preguntamos: ;es correcto seguir aplicando reglas homogéneas a contextos
heterogéneos?, ;una universidad o centro de investigaciones periférico y en formacion
puede regirse por los mismos criterios que una de las grandes universidades o institutos
de la zona central?, ;es posible combinar meritocracia y criterios de excelencia con
federalizacion, comprendiendo las realidades particulares de las zonas rezagadas por su
propia condicién de tales? O como planteaba Salvarezza -y como han mostrado am-
pliamente los estudios sobre el tema-, en la competencia “van a ganar los que tengan los
grupos mas fuertes, porque haran las propuestas mas desarrolladas” (Diario Contexto,
03-07-2017). Hasta ahora el CONICET se ha mostrado incapaz de encontrar un equi-
librio entre estas cuestiones y algunas de sus altimas decisiones parecen ir en el sentido
opuesto. Un ejemplo claro puede encontrarse en la aparente ausencia (o abandono
en la aplicacién) de los criterios geograficos en los ingresos en 2020 por la ventanilla
general y por temas estratégicos, ya que puede apreciarse un nimero nada despreciable
de candidatos de provincias rezagadas en el orden de mérito pero que no llegan a ser
seleccionados. Algo parecido sucede con los temas estratégicos, que en 2021 retornarian

a niveles similares a los del periodo 2013-2016.

Respecto a la federalizacion, el vaso medio lleno, en el contexto antes descripto, es que la
ventanilla de fortalecimiento parece consolidarse con al menos un 20% de las vacantes para la
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CIC. Como se ha visto, la federalizacién de la CIC en los tltimos afios ha pasado mayorita-
riamente por esta ventanilla, ya que una parte de los ingresos (alrededor de la mitad) se da en
universidades pablicas y organismos nacionales ubicados en provincias relativamente atrasadas

0 no tradicionales, es decir, por fuera de las cuatro principales jurisdicciones del centro del pais.

El vaso medio vacio en cuanto al programa de fortalecimiento es que en las dos Gltimas
convocatorias no se cumplid, en los hechos, con el estipulado reparto equitativo (por
tercios) de los ingresos. En este marco, aquella mitad de las vacantes por fortalecimiento -o
el equivalente al 10% del total de ingresos a la CIC- que ha contribuido a la radicacion
de investigadores en provincias relativamente rezagadas representa un volumen muy
limitado e insuficiente para resolver las grandes inequidades territoriales del sistema
argentino de CyT, o, en otros términos, para federalizar en serio al CONICET. Asimismo,
en la convocatoria 2020 se han cambiado los criterios de seleccion de las universidades
alcanzadas por el programa y de los perfiles solicitados por las mismas, incorporandose
por primera vez en esta ventanilla el criterio adicional de la paridad por areas de cono-
cimiento. Por un lado, esto limita la aplicacién de una mirada inter o trans-disciplinar de
la CyT en los proyectos institucionales. Por otro, también podria restringir las capacida-
des de planificacién (y progreso) de las universidades que no necesariamente cuentan
con todo el abanico de carreras de grado y/o grupos de investigacién -como ocurre,
por ejemplo, con la escasa cobertura territorial de las carreras ligadas a la salud y las
ciencias médicas- y que no podran seguir expandiendo mas alla de cierto limite otras
areas que si son estratégicas para su proyecto institucional y, posiblemente también, para
su contexto territorial. Por altimo, los nuevos criterios amplian el nimero de universi-
dades en la competencia por una cantidad similar de cargos, siendo ademas que varias de
las que se suman en la convocatoria 2020 son universidades de la zona central del pais,

con cierta historia y grado de desarrollo relativo.

Un punto incierto respecto a la federalizacion en el marco de la convocatoria 2020, y
que merecera ser analizado en el futuro, es el impacto que puedan tener las 120 vacantes
(15% del total) para Proyectos Especiales y Convocatoria Permanente desde el Exterior. En la
medida en que al menos una parte de estos cupos (habra que ver cuinto) se destine
a promover la localizacién de nuevos investigadores en zonas de vacancia geografica,
podria contribuir efectivamente con la federalizaciéon de la CIC, mas alla de lo que seria
esperable que contintie aportando la ventanilla de fortalecimiento.

En suma, vemos problemas tanto en el disefio como en la implementacién de las po-
liticas en el sector. Los sesgos a favor de la ventanilla libre observados en las distintas
convocatorias, donde parte de los cupos originalmente estipulados para otras ventanillas
fueron transferidos a la general, ponen de manifiesto las dificultades para implementar
cambios en una estructura con practicas enraizadas a lo largo de décadas. Los alti-
mos cambios en la convocatoria 2020 muestran, a su vez, problemas en el disefio que
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contradicen los objetivos explicitos de federalizacion. En este sentido, se evidencian
contramarchas en politicas que mostraron ser un canal (aunque incipiente) en pos del
objetivo de desconcentracion, sin proponer alternativa alguna ni aclarar como es que se va
a sustanciar la federalizacion en serio del CONICET.

Llegados a este punto, vale destacar que la federalizacién de la CyT en Argentina no pue-
de, ni debiera tampoco, restringirse Ginicamente a los ingresos de nuevos investigadores a
la CIC del CONICET, aunque creemos que todavia es mucho lo que se puede corregir y
avanzar en este instrumento especifico. Un ejemplo de algo que ha quedado por fuera del
tratamiento especifico de este articulo, pero que resulta un aspecto clave, es la promocion
de una mayor movilidad inter-institucional e idealmente también inter-regional, en es-
pecial para el grueso de los recursos humanos en CyT que se forman en la zona central
del pais. Como senala Gallardo (2015:126), en Argentina “la trayectoria de formacién e
insercién institucional de los investigadores presenta rasgos de escasa movilidad”, ya que se
verifica “‘una marcada tendencia a que los investigadores se doctoren en el pais y en la mis-
ma institucion o regiéon donde realizaron previamente sus estudios de grado y en la que se
insertarin posteriormente al momento de ingresar al CONICET” (Gallardo 2015:121)."

En definitiva, el funcionamiento del propio sistema permite -y en cierto punto favo-
rece o premia- a las trayectorias de grado-doctorado-postdoctorado-investigacion en
una misma institucion, mientras que las reglas del juego en organismos similares de otros
paises pueden condicionar de antemano una mayor movilidad -por ejemplo, limitando
a veces la posibilidad de que los postulantes a investigadores se presenten al mismo lugar
donde se formaron a nivel doctoral-. Si se tiene en cuenta que la enorme mayoria de la
oferta de posgrado en Argentina se concentra en el area metropolitana de Buenos Aires
y en algunas otras universidades del centro del pais (Jeppesen et al. 2016), 1a clave pasaria
por generar incentivos que promuevan una mayor desconcentracién territorial en las ins-
tancias postdoctorales y en el ingreso a la CIC de quienes hicieron su trayectoria previa
en la zona central -como se apuntd con los criterios geograficos, que aumentaban las
posibilidades de ingresar en zonas de vacancia geografica-. Asimismo, criterios de este
tipo podrian favorecer también el ingreso a la CIC (y la permanencia en el territorio)
de aquellos que desarrollaron sus becas de posgrado y/o tuvieron la posibilidad de rea-

lizar sus estudios doctorales en provincias relativamente rezagas.

Puesto que en los tltimos afios el grueso de la federalizacién en el caso de la CIC se ha
circunscripto al programa de fortalecimiento, la relacion que se teje entre el CONICET vy
las universidades es otra cuestion central. Ademas, en los Gltimos tiempos las universidades
han recalado en la CIC como uno de los medios principales para incrementar su nimero
de investigadores, ante la ausencia de instrumentos de politica universitaria que promuevan
la incorporacién de dedicaciones completas de docencia e investigacion. Por otro lado, se
observa un marcado crecimiento de la proporcién de investigadores de la CIC en institutos
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de doble pertenencia por sobre los centros inicamente universitarios, aunque la ventanilla de
fortalecimiento en los dos tltimos ingresos a la CIC ayud6 a moderar parcialmente esta dindmi-
ca. Estas tendencias no serian un problema si las universidades contaran, a su vez, con partidas
presupuestarias suficientes para hacerse de los recursos humanos necesarios para cubrir los
cargos de docentes-investigadores segtin su planificacion de crecimiento. No obstante, si con-
tintia y se afianza la 16gica de que la CIC sea el principal medio para dotarse de investigadores,
entonces podria generarse un conflicto entre las prioridades de seleccién del CONICET y
las de cada universidad. En este sentido, ;deben las universidades aceptar el criterio general del
CONICET y sumar investigadores en las areas donde sean mas competitivos, sin importar sus
requerimientos de recursos para la docencia o su planificacién de crecimiento institucional?,
o sdebe el CONICET adaptarse a las necesidades de recursos humanos de las universidades
y ayudarlas a conseguir los recursos mas capacitados en las areas prioritarias fijadas por ellas
mismas? En el caso de las universidades de menor desarrollo relativo, ;alcanza con los cinco
cupos del programa de fortalecimiento? Esta claro que estas cuestiones invitan a una reflexion
mucho mas amplia que la que aqui se puede ofrecer y dan pie a futuras investigaciones.

Finalmente, otro aspecto clave es la infraestructura necesaria para el despliegue de actividades
cientificas y tecnologicas a lo largo y ancho del territorio, una dimension donde también
las provincias rezagadas suelen correr por detras a los grandes institutos y universidades del
centro del pais (MINCY'T 2020). Por ende, el desarrollo de capacidades no puede acotarse
a la re-localizacion de ingresantes a la CIC, sino que entre otras miltiples acciones requiere
también del desarrollo de la infraestructura y el equipamiento cientifico para este personal.
La problematica en torno a este punto se agrava si, como se ha sefialado, la enorme mayoria
del presupuesto del CONICET se destina solo a salarios y estipendios, dejando un margen
muy acotado para, en el mejor de los casos, sostener algunos gastos operativos y ni hablar
de nuevas y grandes inversiones. Esta claro que sin mayores (y mas sostenidos) recursos, la
federalizacién de la CyT se vuelve un objetivo muy dificil de lograr. No obstante, un mayor
presupuesto es una condicién necesaria pero no suficiente para el logro de objetivos mas
ambiciosos (Unzué y Emiliozzi 2017). En este sentido, se puede contar con mas o menos
recursos, pero si los incentivos siguen haciendo que su destino principal sea la zona central

del pais, poco podri alcanzarse en cuanto a la federalizacién de la CyT.

En términos historicos, una de las politicas de federalizacién mas potentes en el caso del
CONICET fue la creacién y desarrollo de los Centros Regionales durante la dictadura
militar iniciada en 1976 -con recursos del primer préstamo BID para el sistema nacional
de CyT-: CENPAT en Puerto Madryn, CADIC en Ushuaia, CRIBABB en Bahia Blanca,
CRICYT en Mendoza y CERIDE en Santa Fe. Sin embargo, esta politica se llevo a cabo
en el marco del terrorismo de Estado y tuvo como correlato el divorcio del CONICET
de las universidades nacionales, con el consiguiente debilitamiento de las Gltimas. Mas
recientemente en el tiempo, una politica de desarrollo institucional en esta linea ha sido
la creaciéon -de forma conjunta entre el CONICET vy distintas universidades- de Centros
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de Investigaciones y Transferencia (CIT) en provincias y ciertas localizaciones en las que
el Consejo no contaba con presencia. No obstante, para contribuir mas fuertemente con
la federalizacion de la infraestructura de CyT, el programa de los CIT debiera ocupar un
lugar mucho mayor en la politica (y en los recursos) del CONICET.

Desde el plano de la descentralizacién institucional (cuestion que no ha sido el foco de
este articulo), puede aprovecharse la experiencia de los CCT regionales, en el sentido
de construccion de nuevas instituciones de CyT, aunque es necesario todavia remover obsta-
culos para un funcionamiento sistémico de este tipo de redes. Asimismo, considerando
la jerarquizacién del papel de las universidades puablicas a partir de la recuperacion de
la democracia y la amplia cobertura territorial del sistema universitario argentino, en-
tendemos que toda nueva institucionalidad debiera también apuntar a contemplar a las
universidades bajo modalidades innovadoras -como han analizado, por ejemplo, Sanz
Menéndez et al. (2011) y Cruz Castro y Sanz Menéndez (2018) en Europa-.

En sintesis, son varios los aspectos que deben abordarse de cara a una politica integral de
federalizacion del CONICET. Siguiendo la popular frase de Albert Einstein, “no esperes
resultados diferentes, si siempre haces lo mismo”. Ojala este articulo pueda contribuir al
debate sobre algunas de las reformas necesarias de la CIC del CONICET, si efectivamente

se pretende fomentar la federalizacién del Consejo y reducir el trecho entre dichos y hechos.
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! Los autores agradecen los valiosos comentarios de Gabriela Starobinsky a una versién previa, al igual que las suge-
rencias de dos evaluadores anénimos. Como es usual, los errores remanentes son de nuestra exclusiva responsabilidad.
2 Un ejemplo de ello es que, a pesar de los cambios organizacionales ocurridos en los Gltimos afios, con la
rebaja a fines de 2018 del rango de Ministerio a Secretaria y la reciente restitucién a Ministerio, ha subsistido
dentro del organigrama del area la sub/secretaria de federalizacién de la CyT.

* Si bien serfa interesante poder analizar hacia el interior de las distintas provincias, esta informacién no esta disponi-
ble. Por otro lado, vale destacar que en las provincias de menor desarrollo relativo el CONICET tiende a promover
el asentamiento de becarios e investigadores con independencia de la localidad, como sefialan Szpeiner y Jeppesen
(2013) y como se observa en las matrices geograficas publicadas en las ltimas convocatorias a becas.

*Rolando Garcia, también Decano de la Facultad de Ciencias Exactas, Fisicas y Naturales de la UBA, se exili6 en
Meéxico luego de la intervencion de las universidades con el golpe de 1966 y Bernardo Houssay falleci6 en 1971.
> Cabe mencionar que todos los afios se registra ademas un nimero de vacantes como resultado de jubilacio-
nes, renuncias y fallecimientos. La cobertura de estas vacantes suele seguir los criterios meritocraticos de la
convocatoria general, por lo que resulta una ampliacién encubierta de los ingresos a la CIC por la convoca-
toria general, a partir del corrimiento del orden de mérito.

“La primera convocatoria (2018) del programa de fortalecimiento adolecié de un grave defecto: s6lo ingresaba
un investigador por cada perfil, aquél que tuviera mas méritos cientificos expresado en un mayor puntaje. En el
supuesto que para una linea no se postulara nadie o los postulantes no reunieran el puntaje suficiente, la misma
quedaba vacante y la institucion no cubria el cupo de 5 cargos. Las universidades, claro esta, tienen el incentivo
de evitar esta situacién, por lo que muchas veces presentan perfiles que podrian cubrirse con candidatos poten-
ciales de afuera o de la misma institucion. En el tltimo caso, el ingreso a la CIC puede implicar una liberacién
de presupuesto para la universidad, que puede asignar para atraer a otros docentes-investigadores con criterios
diferentes a los de CONICET, o bien a elevar la dedicaciéon de otros docentes de la institucion.

"Todas estas iniciativas se dieron, a su vez, en el marco de un importante incremento presupuestario para las
universidades nacionales, afectado a actividades de CyT. En efecto, el presupuesto para la funcién de CyT en
2018 ($650 millones, a valores constantes en términos de 2012) fue 3,5 veces superior al de 2017 ($150 millones
a precios constantes), sin contabilizar los recursos para el Programa de Incentivos a los Docentes Investigadores,
que registran un estipendio por investigador en valores nominales igual al establecido cuando se cred el progra-
ma en 1994, por lo que su presupuesto sélo crece al compas del aumento del nimero de docentes investigadores.
8Téngase en cuenta que el equilibrio entre dreas, aunque se busca en el agregado de las otras ventanillas, no se
impone como condicién para la incorporacién de nuevos investigadores en cada universidad. Es decir, mientras
se establece este nuevo criterio slo para el programa de fortalecimiento, los ingresos por la ventanilla general
pueden seguir permitiendo estructuras desequilibradas. Por ejemplo,la UBA obtuvo 207 ingresantes a la CIC en
2020, pero 88 de estos cargos (el 42,5%) se concentran en la Facultad de Ciencias Exactas y Naturales, mientras
que a Ingenieria s6lo se incorporan 4 investigadores, a Veterinaria otros 4, o a Ciencias Econdmicas 1.

?Vale mencionar que entre estas universidades se encuentra también la Universidad Nacional del Comahue,
que a pesar de superar los 150 investigadores del CONICET ha sido parte de la convocatoria 2019 y se han
seleccionado tres ingresantes en 2020 para fortalecer algunas sedes regionales o grupos menos desarrollados.
'El anuncio puede consultarse en el sitio web de CONICET. Mis adelante habra que ver cuintos de estos cupos
terminan efectivamente favoreciendo la localizaciéon de nuevos investigadores en zonas de vacancia geogrifica.

" Esto se encuentra reflejado en las Actas de Directorio 517,518 y 519, disponibles en el sitio web de CONICET.
12 Los resultados dados a conocer en 2019 -pero no los de 2020, ni lo publicado en CONICET en cifras- nos
permiten desagregar la primera categoria de institutos CONICET e identificar que casi el 90% de los ingre-
santes en esta categoria corresponde precisamente a institutos compartidos con universidades.

3 La relacion entre el CONICET vy las universidades a través de los institutos de doble dependencia mere-
ce un andlisis mucho mas pormenorizado que el aqui podemos darle -y claramente representa una linea a
profundizar-, ya que estos vinculos muchas veces estan cargados de diferentes conflictos: a quién responden
efectivamente estos institutos, quién evalia (o no) su desempeno, quién (o en qué proporcién) se hace cargo
de su funcionamiento, entre otros aspectos (Aliaga 2019; Laborde y Del Bono 2019).

* A diferencia de los docentes-investigadores con dedicacion exclusiva de las universidades, los investigadores
de la CIC del CONICET no tienen la responsabilidad, sino la opcién, de la docencia. En la convocatoria
2020, pero sélo en el programa de fortalecimiento, las universidades deben indicar, al momento de solicitar
un perfil, los eventuales cargos docentes que prevé para el investigador.

15 Asimismo, en la Gltima convocatoria han sobresalido dos unidades ejecutoras o institutos CONICET en
Bariloche: en primer lugar, el INIBIOMA (Universidad Nacional del Comahue y CONICET) con 12 ingre-
santes en 2020 -siendo el instituto CONICET con mas ingresos a nivel nacional-; y por otro lado, el Nodo
Bariloche del Instituto de Nanociencia y Nanotecnologia (CNEA y CONICET) con 7 ingresantes a la CIC.
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Lo que ocurre en estas universidades es que una de las grandes dreas del conocimiento no presenta el (alto)
grado de desarrollo de las restantes.

17Segtin datos recopilados por el MINCYT (2018), si miramos en el agregado del periodo 2008-2017, el 65%
de los investigadores de la CIC que se encontraban en su primer afio en el Consejo habian tenido previamen-
te su beca doctoral y su beca postdoctoral en la misma institucién en la que ingresaron como investigadores.
Esa proporcién muestra un minimo de 47% en el ano 2016 y un maximo de 85% en 2012.

Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Vol. 10 N°20 (enero-junio 2021) ISSN 1853-9254 | 261



Andrés Niembro, Francisco Aristimuio y Juan Carlos Del Bello

Referencias bibliograficas

Aguilar Villanueva, L. (ed.) (1992) La hechura de las politicas. México DF: Miguel
Angel Porrua.

Albornoz, M., R. Barrere, P. Sanchez Macchioli, L. Osorio y M. Turkenich
(2015) Politicas CTI en paises emergentes. Andlisis comparado de experiencias heterogéneas y
su aplicabilidad en Argentina. Informe de Proyecto de Investigacion CIECTI-MINCY'T.

Albornoz, M. y A. Gordon (2011) “La politica de ciencia y tecnologia en Argentina
desde la recuperacion de la democracia (1983-2009)”. En M. Albornoz y J. Sebastian (eds.)
Tiayectorias de las politicas cientificas y universitarias de Argentina y Espaiia. Madrid: CSIC: 67-22.

Aliaga,J. (2019) Algunas propuestas para el sistema de ciencia y técnica argentino. Documento
disponible en: http://www.jorgealiaga.com.ar.

Aristimuiio, E y D. Aguiar (2015) “Construccién de las politicas de ciencia y tecno-
logia en Argentina desde 1989 a 1999”. REDES 21(40):41-80.

Arleo, A., L. Sacco y R.Vidosa (2011) Relacién entre capacitacion y mercado de trabajo
en ciencia 'y tecnologia. La trayectoria del CONICET en el periodo 2004-2010. Ponencia
presentada en el IV Encuentro regional de estudios del trabajo, Tandil, 16-17 de Junio.

Barceld, M., 1. Abel, E. Fuster, N. Marrugat, A. Ordenes, N. Hernandez, E.
Santarremigia, A. Pujolar y D. Sanhez (2015) EU-Latin America cooperation on regional
innovation strategies in the framework of regional policy. EU-LAC Foundation, European Union.

Barrera, M. (2019) Evolucion de los salarios de los trabajadores del CONICET y de la
Administracion Piiblica Nacional durante la gestion de Cambiemos. Buenos Aires: Centro de
Investigacion y Formacion de la Reputblica Argentina (CIFRA).

Beigel, E, O. Gallardo y E Bekerman, E (2018) “Institutional expansion and scien-
tific development in the periphery: The structural heterogeneity of Argentina’s acade-
mic field”. Minerva 56(3):305-331.

Bekerman, E (2016) “El desarrollo de la investigacion cientifica en Argentina des-
de 1950: entre las universidades nacionales y el Consejo Nacional de Investigaciones

Cientificas y Técnicas”. Revista Iberoamericana de Educacién Superior 7(18):3-23.

Botto, M.y L. Bentancor (2018) “Luces y sombras de la politica de innovacién cientifica y tecno-
logia durante las gestiones kirchneristas (2003-2015)”. Revista Estado y Politicas Piiblicas 10:149-168.

262 | Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Vol. 10 N°20 (enero-junio 2021) ISSN 1853-9254



Federalizacién e ingresos de investigadores a CONICET en 2019 y 2020... Pags. 233-269

Britto, EA., M. Pereira y G. Baruj (2014) Evaluacién de programas piiblicos: Principales me-
todologias y experiencias de evaluacién de programas de apoyo a la C'TI en América Latina. Buenos
Aires: Centro Interdisciplinario de Estudios en Ciencia, Tecnologia e Innovacion (CIECTI).

Caldelari, M., M. Casalet, E. Fernandez y E. Oteiza (1992) “Instituciones de promo-
cién y gobierno de las actividades de investigacion”. En E. Oteiza (ed.) La politica de investi-
gacién cientifica y tecnolGgica argentina. Buenos Aires: Centro Editor de América Latina:168-193.

Cao, H. y J.Vaca (2006) “Desarrollo regional en la Argentina: la centenaria vigencia
de un patron de asimetria territorial”. Revista EURE 32(95):95-111.

Casas, R., J.M. Corona y R. Rivera (2013) Politicas de ciencia, tecnologia e innovacién
en América Latina: entre la competitividad 'y la inclusion social. Ponencia presentada en la
Conferencia Internacional LALICS 2013, Rio de Janeiro.

Casas, R. y J. Dettmer (2007) “Construyendo un paradigma de politica cientifico
tecnologica para México”. En J.L. Calva (ed.) Educacién, ciencia, tecnologia y competitividad.
México DF: Miguel Angel Porrtia:137-154.

CEPAL (2017) Instituciones, politicas e instrumentos para impulsar la ciencia, tecnologia e innova-
cién en la Argentina: Reflexiones a partir de la experiencia brasileiia. Santiago de Chile: CEPAL.

Chavez, M. (2008) La federalizacion del fomento a la ciencia, la tecnologia y la innovacién.
Presentacién en Seminario Fondos Mixtos: Evaluacion y Prospectiva, Tepic, México.

CONICET (2006) Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas - 50 afos.
Buenos Aires: Edicion Nacional Editora & Impresora.

CONICET (2018) Informe de Gestion al 31-12-2018. Buenos Aires: CONICET.

Cruz Castro, L., P. Kreimer y L. Sanz Menéndez (2016) “Los cambios en los
sistemas publicos de investigacién de Espafia y Argentina: el papel del CSIC y del
CONICET en perspectiva comparada”. En R. Casas y A. Mercado (eds.) Mirada ibe-
roamericana a las politicas de ciencia, tecnologia e innovaciéon. Buenos Aires: CLACSO:73-104

Cruz Castro, L. y L. Sanz Menéndez (2018) “Autonomy and authority in public
research organisations: Structure and funding factors”. Minerva 56:135-160.

Del Bello, J.C. (2007) “Contrarreforma (1990/96) y cambios en el CONICET

a partir de 1996”. En Ruptura y reconstruccion de la ciencia argentina. Buenos Aires:
MINCYT-UNESCO:79-82.

Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Vol. 10 N°20 (enero-junio 2021) ISSN 1853-9254 | 263



Andrés Niembro, Francisco Aristimuio y Juan Carlos Del Bello

Del Bello, J.C. (2014) “Argentina: experiencias de transformacién de la institucio-
nalidad publica de apoyo a la innovaciéon y al desarrollo tecnolégico”. En G. Rivas y
S. Rovira (eds.) Nuevas instituciones para la innovacion: Practicas y experiencias en América
Latina. Santiago de Chile: CEPAL:35-78.

Del Bono, T. y M. Laborde (2020) Reflexiones sobre la Convocatoria 2020. Disponible
en el Anexo I del Acta de Directorio del CONICET No. 519.

dos Santos, U.P. (2017) “Distribucién espacial de los entes del sistema nacional de
innovacion brasilefio: anélisis de la década de 2000 Revista de la CEPAL 122:235-253.

Dye, T.R. (2017) Understanding public policy (15a. edicidon). Londres: Pearson.

Emiliozzi, S. y M. Unzué (2015) “La politica de formacién de recursos humanos
altamente calificados en la Argentina reciente”. En S. Lago Martinez y N.H. Correa
(eds.) Desafios y dilemas de la universidad y la ciencia en América Latina y el Caribe en el siglo
XXI. Buenos Aires: Editorial Tese0:293-303.

GACTEC (1999) Plan Nacional Plurianual de Ciencia y Tecnologia 2000-2002. Buenos
Aires: GACTEC.

Gallardo, O. (2015) “Trayectorias de formacién de investigadores del CONICET”.
Revista Sociedad 34:121-139.

Gonzalez, G. (2017) “Federalizacién de la ciencia y la tecnologia en Argentina. Una
revision de iniciativas de territorializacién y planificacidén regional (1996-2007)”.
Revista de Estudios Regionales 108:193-225.

Gonzalez, G. y J. A. Claverie (2017) “Plancamiento de la Educacién Superior
en Argentina: Entre las Politicas de Regionalizacién y los Procesos de Innovacion
Universitaria (1995-2015)”. Education Policy Analysis Archives 25(70):1-33.

Gonzalez-Lopez, M., B. Asheim y M.C. Sanchez-Carreira (2019) “New in-
sights on regional innovation policies”. Innovation: The European Journal of Social Science
32(1):1-7.

Gutti, P., Y. Kababe y EPizzarulli (2019) “La infraestructura cientifica y tecnol6-
gica en el sistema nacional de innovacién”. En P. Gutti y C. Fernandez Bugna (eds.)
En busca del desarrollo: Planificacién, financiamiento e infraestructuras en la Argentina. Bernal:
Universidad Nacional de Quilmes:72-93.

264 | Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Vol. 10 N°20 (enero-junio 2021) ISSN 1853-9254



Federalizacién e ingresos de investigadores a CONICET en 2019 y 2020... Pags. 233-269

Houssay, B. (1960) “Importancia del adelanto cientifico para el desarrollo y la prospe-
ridad de las Américas”. Ciencia Interamericana 1(1):11.

Hurtado, D. (2010) La diencia argentina: Un proyecto inconcluso: 1930-2000.Buenos Aires: Edhasa.

Hurtado, D. (2016) “Ciencia para qué”. Revista Anfibia. Disponible en: http://revis-
taanfibia.com/ensayo/ciencia-para-que/.

Isaksen, A., R. Martin y M. Trippl, M. (2018) “New avenues for regional inno-
vation systems and policy”. En A. Isaksen, R. Martin y M. Trippl (eds.) New avenues
for regional innovation systems - Theoretical advances, empirical cases and policy lessons. Nueva
York: Springer:1-19.

Jeppesen, C., M. Goldberg, A. Szpeiner y M.C. Rodriguez Gauna (2015)
“Estrategias, instrumentos y resultados de la politica ptiblica de RRHH en los tltimos
diez anos”. Revista Sociedad 34:68-84.

Jeppesen, C., M. Goldberg, A. Szpeiner, M.C. Rodriguez Gauna, R. Misiac y
J. Silvani, (2016) “La formacién de doctores en Argentina: Avances y desafios desde la
perspectiva CONICET”. Revista Argentina de Educacion Superior 8(12):149-173

Laborde, M. y T. Del Bono (2019) Propuestas para comenzar a solucionar algunos de los
principales problemas que afectan al CONICET. Buenos Aires: CONICET.

Lahera, P.E. (2006) “Encuentros y desencuentros entre politicas y politicas pablicas”.
En R. Franco y J. Lanzaro (eds.) Politica y politicas piiblicas en los procesos de reforma de
America Latina. Buenos Aires: Mino y Davila:75-99.

Lastra, K.E. (2017) “Investigacién educativa en Argentina: impacto de las politicas
de ciencia y tecnologia en dos agencias del Estado, ANPCYT y CONICET”. Revista
Iberoamericana de Educacion Superior 8(21):94-108.

Llisterri, J.J. y C. Pietrobelli, C. (2011) “Los sistemas regionales de innovacion:
conclusiones y recomendaciones”. En J.J. Llisterri, y C. Pietrobelli (eds.) Los sistemas
regionales de innovacién en América Latina. Washington DC: Banco Interamericano de
Desarrollo:104-122.

Losada Trabada, A. (2003) “Entre la ciencia politica basica y la ciencia politica aplica-

da: de la politica a las politicas, del analisis a la gestidon”. Revista de Investigaciones Politicas

2(1-2):63-81.

Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Vol. 10 N°20 (enero-junio 2021) ISSN 1853-9254 | 265



Andrés Niembro, Francisco Aristimuio y Juan Carlos Del Bello

Lugones, G., D. Hurtado, P. Gutti, E. Mallo, H. Bazque y M. Alonso (2010) El rol
de las universidades en el desarrollo cientifico y tecnoldgico en la década 1998-2007: Informe Nacional
Argentina. Santiago de Chile: Centro Interuniversitario de Desarrollo (CINDA) - Universia.

Marquina, M. y A. Chiroleu, A. (2015) “;Hacia un nuevo mapa universitario? La
ampliacion de la oferta y la inclusién como temas de agenda de gobierno en Argentina”.
Propuesta Educativa 43:7-16.

Matera, R. (1992) Desafio aceptado: Pensamiento sobre la ciencia y tecnologia contemporaneas.
Buenos Aires: SECYT.

MINCYT (2011) Hacia una Argentina Innovadora: Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién. Lineamientos 2012-2015. Buenos Aires: MINCY'T.

MINCYT (2013) Argentina Innovadora 2020: Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion. Lineamientos Estratégicos 2012-2015. Buenos Aires: MINCY'T.

MINCYT (2018) Plan Argentina Innovadora 2030: Mesa de Recursos Humanos. Apéndice
documental. Buenos Aires: MINCY'T.

MINCYT (2020) Informe sobre infraestructuras de investigacion en Argentina. Aiio 2, No. 2 -
Julio 2020. Buenos Aires: MINCY'T.

Niembro, A. (2015) “Las brechas territoriales del desarrollo argentino: Un balance
(critico) de los afios 2000”. Desarrollo Econdmico 55(215):21-47.

Niembro, A. (2020a) “;Federalizacién de la ciencia y tecnologia en Argentina? La carrera
del investigador de CONICET (2010-2019)”. Ciencia, Docencia y Tecnologia 31(60):1-33.

Niembro, A. (2020b) “;Qué significa la federalizacién de la ciencia y tecnologia en
Argentina?”. Ciencia, Tecnologia y Politica 3(4):1-11.

Oszlak, O. y G. O’Donnell (1995) “Estado y politicas estatales en América Latina:
hacia una estrategia de investigaciéon”. REDES 2(4):98-128.

Peirano, F. (2011) “El FONTAR vy la promocién de la innovacién en empresas entre
2006 y 2010”. En E Porta y G. Lugones (eds.) Investigacion cientifica e innovacion tecno-
logica en la Argentina: impacto de los fondos de la Agencia Nacional de Promocién Cientifica y
Tecnoldgica. Bernal: Editorial Universidad Nacional de Quilmes:81-131.

266 | Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Vol. 10 N°20 (enero-junio 2021) ISSN 1853-9254



Federalizacién e ingresos de investigadores a CONICET en 2019 y 2020... Pags. 233-269

Rivas, G., S. Rovira y S. Scotto (2014) “Reformas a la institucionalidad de apoyo a
la innovacién en América Latina: antecedentes y lecciones de estudios de caso”. En G.
Rivas y S. Rovira (eds.) Nuevas instituciones para la innovacién: Practicas y experiencias en
América Latina. Santiago de Chile: CEPAL:11-33.

Sadosky, M. (1984) Lineamientos de politica cientifica y tecnolégica. Buenos Aires: SECY'T.

Sanz Menéndez,L.,L. Cruz Castro, K. Jonkers, G. Derrick, M. Bleda y C. Martinez
(2011) Public research organisations. Policy Brief, The Innovation Policy Platform, OECD.

Sarthou, N. (2019) “Tendencias en la evaluacién de la ciencia en Argentina: género,

federalizacion y temas estratégicos’”. Ciencia, Docencia y Tecnologia 30(59):37-73.

SECYT (2006) Plan Estratégico de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Bicentenario (2006-
2010). Buenos Aires: SECYT.

Stefani, E (2018) Rol actual y futuro de la ciencia en la innovacion industrial y el crecimiento eco-

némico en Argentina. Buenos Aires: Centro de Investigaciones en Bionanociencias (CIBION).

Suarez, D. y E Fiorentin (2018) Federalizacién y efecto Mateo en la politica cientifica: El
caso del PICT en la Argentina (2012-2015). Buenos Aires: Centro Interdisciplinario de
Estudios en Ciencia, Tecnologia e Innovacion (CIECTT).

Szpeiner, A. y C. Jeppesen (2013) Politicas de Federalizacién en Ciencia y Tecnologia:
Avances en el CONICET. Ponencia presentada en el VII Congreso Argentino de la

Administracién Publica, Mendoza, 18-20 de Septiembre.

Unzué, M. (2015) “Nuevas politicas publicas de formacién de doctores en Argentina”.
Revista Sociedad 34:12-34.

Unzué, M. y S. Emiliozzi (2017) “Las politicas publicas de Ciencia y Tecnologia en
Argentina: un balance del periodo 2003-2015”. Temas y Debates 21(33):13-33.

Vargas Velasquez, A. (1999) Notas sobre el Estado y las politicas piiblicas. Bogota:
Almudena Editores.

Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Vol. 10 N°20 (enero-junio 2021) ISSN 1853-9254 | 267



Andrés Niembro, Francisco Aristimuio y Juan Carlos Del Bello

Notas en peridédicos digitales:

Agencia Télam (03-08-2013).“El Conicet lanza incentivos para federalizar la investi-
gacidén”. Disponible en: https://www.telam.com.ar/notas/201308/27459-¢el-conicet-

lanza-incentivos-para-federalizar-la-investigacion.html

Agencia Télam (18-01-2020). “Ana Maria Franchi: Queremos federalizar el
Conicet y bajar la ciencia al territorio”. Disponible en: https://www.telam.com.ar/
notas/202001/425037-ana-maria-franchi-subrayo-que-hay-que-volver-a-poner-en-

valor-a-las-ciencias-sociales.html

AgenciaTSS (19-09-2019).“El destino de la ciencia argentina”. Disponible en: http://

www.unsam.edu.ar/tss/el-destino-de-la-ciencia-argentina/

Agencia TSS (24-01-2020). “Diego Hurtado: En la Argentina la ciencia es po-
tente pero la tecnologia es débil”. Disponible en: http://www.unsam.edu.ar/tss/

diego-hurtado-en-la-argentina-la-ciencia-es-potente-pero-la-tecnologia-es-debil /

Diario Contexto (03-07-2017) “Elcandidatocientificoque Unidad Ciudadanaeligid para
llevar al Congreso”. Disponible en: https://www.diariocontexto.com.ar/2017/07/03/
el-candidato-cientifico-que-unidad-ciudadana-eligio-para-llevar-al-congreso/

Diario La Gaceta (09-07-2017). “Federalizar el Conicet es una necesidad, por una
cuestion de equidad”. Disponible en: https://www.lagaceta.com.ar/nota/736610/ac-

tualidad/federalizar-conicet-necesidad-cuestion-equidad.html

Diario Paginal2 (12-05-2019).“Conmocionaadvertir hasta donde llegamos”.Disponible
en: https://www.paginal2.com.ar/193210-conmociona-advertir-hasta-donde-llegamos

Diario Paginal2 (15-03-2017).“El Conicet en debate”. Disponible en: https://www.
paginal2.com.ar/25740-¢el-conicet-en-debate

Portal AgendAR (10-10-2019). “Roberto Salvarezza propone «Argentina, socie-
dad del conocimiento»”. Disponible en: https://agendarweb.com.ar/2019/10/10/
argentina-sociedad-del-conocimiento/

Portal Politica Argentina (02-10-2019). “El gobierno de Macri puso en jaque a la
ciencia: el diagnostico del referente de Alberto en CyT en Diputados”. Disponible en:
https://www.politicargentina.com/notas/201910/30714-el-gobierno-de-macri-puso-
en-jaque-a-la-ciencia-el-diagnostico-del-referente-de-alberto-en-cyt-en-diputados.html

268 | Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Vol. 10 N°20 (enero-junio 2021) ISSN 1853-9254



Federalizacién e ingresos de investigadores a CONICET en 2019 y 2020... Pags. 233-269

Portal UNERnoticias (07-05-2019). “Apostar a un CONICET que lidere, estimule
y articule la investigacién y la ciencia en Argentina”. Disponible en: https://noticias.
uner.edu.ar/entrevistas/7173/apostar-a-un-conicet-que-lidere-estimule-y-articule-la-

investigacion-y-la-ciencia-en-argentina

Como citar este articulo

Niembro, Andrés, Francisco Aristimufio y Juan Carlos Del Bello (2021)
“Federalizacion e ingresos de investigadores a CONICET en 2019 y 2020: ;Del dicho al
hecho hay mucho trecho?”. Revista Perspectivas de Politicas Piiblicas vol. 10 N° 20: 233-269

Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Vol. 10 N°20 (enero-junio 2021) ISSN 1853-9254 | 269






La intermunicipalidad en el AMBA. Analisis de las experiencias de asociativismo... Pags. 271-298

La intermunicipalidad
en el AMBA. Analisis

de las experiencias de
asociativismo Region
Metropolitana Norte y
Consorcio de Municipios
del Conurbano Sur

Intermunicipality in the Metropolitan Area of Buenos Aires. An Analysis of twoexperiences of

municipal associativism

Fernando J. Rubino

Maestrando en Gobierno Local (UNQ).

Universidad Nacional de Quilmes
Instituto de Estudio y Administraciéon
Local. Municipalidad de Quilmes.
rubinofj@gmail.com

Fecha de recepcién:
8.9.20

Fecha de aceptacion:
1.1.21

Resumen

Este articulo presenta un anilisis de los dos casos
mas significativos de asociativismo intermunicipal
del Area Metropolitana de Buenos Aires. La revisién
del génesis de los proyectos, su agenda y dinamica
de trabajo, el alcance de sus politicas, las relaciones
politicas que implicaron y las causas del declive per-
miten reflexionar sobre las posibilidades que este
arreglo institucional ofrece como herramienta de
gestion para abordar la cuestion metropolitana en
la Provincia de Buenos Aires. La formalizacion de
los consorcios, la delimitacion del alcance y objeti-
vos, las politicas de promocién y financiacion de los
niveles superiores de gobierno y la participacion de
actores no gubernamentales estratégicos para el de-
sarrollo son claves para pensar intermunicipalidades
que se sostengan en el tiempo.
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Abstract

This article focuses on the two most significant cases of
intermunicipal associativism in the Metropolitan Area of
Buenos Aires. The review of the genesis of the projects, their
agenda and work dynamics, the scope of their policies, the
political relations they implied and the causes of decline,
allow us to think over the possibilities that this institu-
tional arrangement presents as a management tool for the
metropolitan issue in Buenos Aires. The formalization of
the consortia, the delimitation of their scope and objectives,
the promotion and financing policies by the higher levels of
government and the participation of strategic, non-govern-
mental actors for development, are the keys to think inter-
municipalities that can be sustained over the time.

Key-words: intermunicipal associativism - development
consortiums-/ local associative management - metropoli-
tan areas - Buenos Aies.

Introducciéon

El Area Metropolitana de Buenos Aires, conformada por la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires (CABA) y los 24 municipios del Gran Buenos Aires (GBA) a su alrededor, es la
mayor en términos demograficos (con una poblacién casi 10 veces superior a la segunda,
el Area Metropolitana de Cordoba) y socio-econémicos de las 24 dreas metropolitanas
de Argentina (Pirez 2007). Operan en esta region cuatro niveles de gobierno: Gobierno
Nacional, Gobierno de la CABA, Gobierno de la Provincia de Buenos Aires y los go-
biernos locales (municipales) del GBA. Estas cuestiones, sumadas a los casi 15 millones de
habitantes de la region que representan el 37% de la poblacion nacional, dan cuenta del
peso especifico y la complejidad para la coordinacion de las iniciativas estatales en esta
megaciudad, que no es una unidad administrativa. La fragmentacién, desconexion, solapa-

miento y desigual nivel de impacto de las politicas ptiblicas son problemas muy frecuentes.
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Sin embargo, debe mencionarse que las discusiones sobre el problema metropolitano son
mas habituales en la esfera técnica que en la agenda de discusion politica. El presente con-
texto en 2020 de pandemia mundial a raiz del COVID-19 introdujo una novedad al poner
al AMBA en el centro de la escena, tal vez como nunca antes, por ser la regién argentina con
mayor circulacién del virus. Se dieron entonces situaciones de articulacién muy importantes
(en este caso en materia de politica sanitaria) entre los distintos niveles de gobierno de la
region. Hoy la esfera politica, los medios de comunicacién y la ciudadania hablan del AMBA
nominandola de esta manera, algo inédito, y haciendo referencia al “problema metropoli-
tano”. Por este motivo entendemos pertinente el analisis y la difusion de politicas pablicas

tengan a este escenario por objeto, como las que aqui se presentan.

Historicamente se han discutido dos tipos de abordaje para este gigante: la creacién de
una autoridad metropolitana supramunicipal —que requeriria modificaciones institu-
cionales)-, interjurisdiccionales' (enfoque fop-down en términos de analisis de politicas
publicas), y las propuestas de intermunicipalidad de las que trata este articulo, donde de
manera voluntaria y coordinada los municipios cooperan horizontalmente para darse

politicas locales a escala metropolitana (enfoque bottom-up). >

En las Gltimas décadas los gobiernos locales han ido adquiriendo una relevancia cada vez
mayor en la definicién de politicas pablicas destinadas a mejorar las condiciones de vida
de las poblaciones y el desarrollo de los territorios. El principio de subsidariedad, que
indica que la mejor instancia de gobierno para resolver problemas es la mas cercana al ciu-
dadano, gané importancia a nivel mundial, promoviéndose procesos de descentralizacion
globales. Los municipios entonces asumieron una mayor cantidad de competencias y fun-
ciones. En el caso argentino, este fendmeno se conjugd con la descentralizaciéon forzada
por la crisis politica y econémica de fines de la década de 1990, cuando el estado central
distribuy6 el impacto de la crisis hacia los niveles subnacionales, y los estados provinciales
y municipales se encontraron con la ausencia de recursos necesarios para cumplimentar
las funciones que la ciudadania les demandaba. En este contexto histérico-politico surge

el asociativismo intermunicipal en la Provincia de Buenos Aires.

La primera etapa va desde 1993 a 1999, caracterizada por la creacion de los llamados co-
rredores o consorcios productivos en el interior de la provincia, que tenian por objetivo
principal la promocién del desarrollo econémico local. El cambio de gobierno producido
en 1999 y la agudizaciéon de la crisis politico-institucional en 2001 marcaron el fin de
estas primeras experiencias asociativas. A comienzos de la década del 2000 comienzan a
darse nuevas experiencias de consorcios bonaerenses. Esta segunda etapa tuvo la caracte-
ristica de localizarse en el Area Metropolitana de Buenos Aires y de transitar su apogeo
en un periodo de recuperacion econdémica, hacia mediados de esa década. La primera
de ellas es la Regiéon Metropolitana Norte (RMN), integrada por los municipios de
Vicente Lopez, San Fernando, San Isidro y Tigre. La otra experiencia de esta etapa es el
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Consorcio de Municipios del Conurbano Sur (COMCOSUR), creado en el 2004 por
los municipios de Almirante Brown, Quilmes, Florencio Varela, Berazategui, Avellaneda,
Lomas de Zamora y Lanus. Esto represent6 el Norte y el Sur del Conurbano Bonaerense
organizados en dos asociaciones con diferencias tanto en el aspecto socio-econémico y
demografico del territorio, en la composicion y pertenencia politica, como en el grado
de institucionalizacion alcanzado y la forma y dinamica de sus agendas de trabajo. Sin em-
bargo, lo comn es que ambas iniciativas ingresaron en un declive hacia fines de la misma

década en que fueron creadas, hasta quedar sin funcionamiento real.

Este articulo propone un analisis comparado de estas dos iniciativas de intermunicipalidad
en el AMBA. Para ello, ademas de una revision del estado del arte, se llevaron adelante
entrevistas con informantes clave, tanto del ambito politico como del técnico-acadé-
mico, que participaron o investigaron ambas asociaciones, para relevar en profundidad
las experiencias y buscar las diferencias, similitudes, fortalezas y debilidades del proceso.’
Esperamos con este trabajo contribuir a la discusion sobre la potencialidad de este arreglo
institucional como un instrumento para abordar la problematica metropolitana, y sobre

las condiciones a futuro del asociativismo intermunicipal en la Provincia de Buenos Aires.

1. Definicidn y repaso de la intermunicipalidad en la Provincia
de Buenos Aires

Cravacuore (2016) define al asociativismo intermunicipal como el “fenémeno de articu-
lacién de un conjunto de gobiernos locales interconectados e interdependientes con el
fin de ejecutar colectivamente una o mas politicas pablicas bajo un principio de coordi-
nacién horizontal y sin jerarquia entre las unidades estatales que intervienen” (p. 23), que
tomaremos para dar cuenta del caricter de politica desde abajo (Fagundez, 2018) que es

constitutivo de este tipo de arreglo institucional.

En lineas generales existe consenso en el campo académico respecto a los siguientes rasgos
constitutivos del asociativismo intermunicipal: voluntad local para su creacidén, coopera-
ci6n entre los gobiernos municipales, basqueda de resolucion de problemas comunes y
basqueda de maximizacion de recursos y capacidades institucionales. Una cuestion objeto
de algunas discrepancias entre los expertos es la formalizacién legal de las asociaciones:
mientras que para unos es una condicion necesaria, otros la consideran importante pero
no constitutiva de este tipo de arreglos institucionales. En los casos de andlisis que pre-
sentamos en este articulo se ven las dos formas, lo que a nuestro criterio muestra que este

aspecto es relativo a los efectos practicos del funcionamiento de las asociaciones.
Como se menciond, es a partir de 1990 con el proceso de reforma del estado y des-

centralizaciéon que los municipios empiezan a darse procesos de asociacién voluntaria,
lo que da cuenta del aspecto reciente que presenta este instrumento para las politicas
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publicas como disciplina de estudio —tanto en Argentina como en toda América Latina-.
Si bien se registran experiencias de consorcios municipales en nuestro pais a partir de
la década de 1960, las mismas fueron del tipo de politicas supramunicipales —la primera
de ellas, el “Plan de Prefectura del Gran Rosario” entre 1967 y 1976- e impulsadas
desde-arriba, es decir, impuestas por niveles superiores de gobierno con baja o ninguna

participacion de los municipios en la planificacidon e implementacion.

La intermunicipalidad se mostraba en los noventa como una herramienta que podia contri-
buir tanto a mitigar los efectos de la descentralizacién sin recursos impulsada en esa década,
como también aportar a la superacién de algunos problemas derivados de la falta de actuali-
zacion del criterio territorial con que se erigié el diseno politico-institucional argentino en
el siglo XIX. Esta arquitectura, funcional a los problemas que el pais necesitaba resolver en
ese siglo, arrastra en la actualidad una serie de problemas que requeririan de reformas que
el sistema politico argentino no termina de consensuar para encarar: delimitacién en unida-
des administrativas que no siempre reflejan las relaciones socioecondémicas de un territorio
(como el caso metropolitano, en general,y del AMBA en particular), fragmentacidn, desigual
distribuciéon de recursos, desconexion entre las politicas publicas, distribucion competencial
difusa entre niveles del estado, solapamiento y duplicacién de iniciativas por falta de coordi-

nacioén, todo lo cual redunda en un nivel de impacto disimil de las politicas ptblicas.

Entre la década de 1990 y los albores del nuevo siglo, la cooperacién intermunicipal se
presentaba también como opcidn para afrontar el problema del tamafo de los gobiernos
locales argentinos, que Monica Iturburu (2001) caracteriza como inframunicipalismo y
refiere a la gran cantidad de gobiernos locales existentes en el pais, muchos de poblacion
reducida y con capacidad institucional débil para afrontar las nuevas agendas locales.
Este fendmeno, que anteriormente se encontraba invisibilizado, sali6 a la superficie en
este periodo de descentralizacién competencial.*

Entendemos entonces que el tamaiio de los gobiernos locales, sumado a los efectos de la re-
cesion, son las razones por las que el primer periodo de cooperacién intermunicipal sucede
en este momento y se localiza principalmente en el interior del pais, con la caracteristica de
orientarse en la busqueda del desarrollo econémico local y la optimizacion del gasto pablico

que permitiera mitigar las cada vez mas debilitadas capacidades institucionales municipales.

Durante esta etapa también se dio un importante proceso de apoyo desde los niveles su-
periores de gobierno a la intermunicipalidad, sobre todo desde las provincias.® Las poli-
ticas de promocion del asociativismo tienen como caracteristica que los gobiernos pro-
vinciales intervienen pero reconociendo un interés de los gobiernos locales en asociarse
para la implementacién de politicas en conjunto, y acompafan o impulsan las iniciativas
a través de la facilitacién del marco normativo, la revision de la distribucidén compe-
tencial o el financiamiento de las estructuras de gestion de las asociaciones (siempre
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respetando la dindmica desde abajo y con los municipios liderando las iniciativas, por
lo que no deben confundirse con los proyectos centralizados de regionalizacion). En la
Provincia de Buenos Aires, el novedoso proceso asociativo cumple con este analisis y
las primeras iniciativas generan mecanismos de apoyo por parte del estado provincial.

Con el fin de promover y coordinar estas iniciativas y el cooperativismo, y en el marco
mas general de politicas provinciales orientadas al desarrollo econémico local como
estrategia para mitigar este periodo de ajuste del gasto publico, caida de la actividad
econdmica y retroceso en los indicadores de produccion, empleo y pobreza, el gobierno
bonaerense cre6 en 1992 el Instituto Provincial de Acciéon Cooperativa (IPAC). Este
organismo tuvo por objetivo trabajar en la financiacién de las estructuras administra-
tivas de los consorcios y la adecuacion del difuso marco legal de los mismos, llegando
a promover la sancién de la Ley 12288 de 1999 sobre la tematica que introdujo avan-
ces normativos en cuanto al control de gastos, habilitando al cobro de un gravamen
para sustentar su funcionamiento e impulsando al ejecutivo provincial a promocionar
las asociaciones (Cravacuore, 2011), al reemplazar al articulo 43° de la Ley Organica
Municipal, originalmente previsto para los consorcios de provisiéon de servicios publicos.

El cambio de gobierno producido en 1999 -cuando Fernando de la Raa asumid la pre-
sidencia de la Reptblica y el peronista Carlos Ruckauf sucedié al también peronista
Eduardo Duhalde en la gobernacion de la provincia de Buenos Aires- y la profunda crisis
econdmica del 2001, que derivé en una crisis politico-institucional (y fiscal en lo que
respecta a la administracion estatal), modificaron el escenario para la intermunicipalidad
bonaerense. En una primera instancia, el cambio de autoridades del IPAC implicé que el
organismo discontinuara las politicas de promocion, con lo que sin financiamiento para
las estructuras de los consorcios su actividad se redujo considerablemente. Luego del afio
2001 y la inestabilidad institucional que lo signd, © las autoridades al frente de la provincia
disolvieron el IPAC, lo que termind por diluir este primer proceso asociativista bonae-
rense, desapareciendo los consorcios creados. Sin embargo, la innovacién que implicod y
el dinamismo en la materia de este periodo ejerceria influencia en el cambio de década y
de siglo para que comenzara una serie de nuevas experiencias, en un escenario diferente.
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2. Region Metropolitana Norte

LAMATANZA

BERAZATEGUIL

EZEIZA E.VARELA

En el aio 2000 los municipios de Vicente Lopez, San Isidro, San Fernando y Tigre confor-
man la Regiéon Metropolitana Norte (RMN), la primera intermunicipalidad surgida por
iniciativa desde-debajo en el AMBA, formalizada mediante la firma de un acta constitutiva el
10 de Abril. Segin el Censo Nacional de Poblacion de 2010 la poblacion de esta region es
de 1.101.919 habitantes, 11% de la poblacion total del Conurbano Bonaerense (24 partidos
del Gran Buenos Aires) y ocupa una superficie total de 1324,08 km?, de los cuales 257km?
son de territorio continental y el resto territorio de islas bajo la jurisdiccion de los partidos
de Tigre y San Fernando. Estos municipios del corredor norte del conurbano bonaerense,
eje costero, tienen una ubicacion estratégica ya que los atraviesa la Autopista Ing. Pascual
Palazzo, traza inicial de la Ruta Nacional N° 12 y que empalma a su vez con la Ruta
Nacional N° 14 (también denominada Ruta Nacional del Mercosur), uniendo al puerto de
Buenos Aires con las provincias de Entre Rios, Corrientes y Misiones, y continuando hacia
los pasos fronterizos con Uruguay y Brasil. La region posee una infraestructura vial de rutas
y caminos privilegiada en cuanto a su conexioén con la capital del pais. En la RMN se loca-
liza también un acropuerto internacional (San Fernando) y de diferentes puertos.
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El Producto Bruto Geografico (PBG) acumulado de los municipios de la RMN repre-
sentaba, de acuerdo a las cifras mas actualizadas disponibles, 20,6% del total del conurbano,
y el PBG per capita casi duplicaba la media regional (ICO-UNGS 2008). Los municipios
que integran este grupo se encuentran entre los que muestran valores mas favorables en

términos socioeconémicos de los 24 partidos que conforman el Gran Buenos Aires.”

La media del indicador de hogares con Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) es 6,4%,
siendo casi 3 puntos inferior a la media general del conurbano que es de 9,2%. El Gnico
de estos municipios que se encuentra por encima de la media es Tigre con 11%, pero
hay que contemplar que en gran parte se debe a que tiene una importante poblacién
islefia con hogares sin acceso a algunos servicios publicos incluidos en el indice NBI. Se
observa en el Cuadro N° 1 la relacidn inversa entre NBI y PBG en la RMN, debida en
gran medida aVicente Lopez y San Fernando, los municipios con mejores indicadores

de este tipo en todo el conurbano.

Cuadro N°1: Indicadores socioeconémicos de los municipios de la RMN

Municipio Superficie (km2) | Habitantes | Hogares % de hogares con NBI PBG per capita*
San Fernando | 877,08 163240 49384 8,6 26761
San Isidro 48 292878 97213 37 37338
Tigre 360 376381 108558 1 19077
Vicente Lopez | 39 269420 99286 2,4 49867
TOTAL 1324,08 1101919 354441 6,4 32597

* A precios de productor, ano 2008
Fuente: Elaboracién propia en base a datos ICO-UNGS e INDEC, Censo Nacional 2010

La actividad industrial motoriza econémicamente esta region, representando el sector se-
cundario de la economia (industria y construccion) el 51,5% del PBG, seguido por el sec-
tor terciario (servicios, principalmente comercio, actividades inmobiliarias y recreacién/
turismo) con el 48,4%. Esta misma condicion socioeconémica favorable se puede ver en
la comparacién de la proporcion de poblacion con categoria ocupacional patron/jefe +
trabajador profesional por cuenta propia (INDEC, Censo Nacional de Poblacion 2010).

En lineas generales, los municipios de la RMN muestran indicadores por encima de la
media en materia de poder adquisitivo. En esta dimension destacan San Isidro yVicente
Lépez, ubicados entre los municipios del AMBA con mayor presencia de jefes/patro-
nes/profesionales independientes sobre el total de la poblacién, y mostrando valores
muy cercanos a los de la CABA (Cuadro N° 2).
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Cuadro N°2: RMN. Poblacién (%) con categoria ocupacional patrén/jefe+ trabajador
profesional por cuenta propia

Municipio % de poblacién patrén/
jefe + TCP profesional

San Fernando 9

San isidro 18

Tigre 9

Vicente Lopez 17

CABA 16

Fuente: elaboracion propia en base a datos INDEC, Censo Nacional 2010

Como se mencioné en la introduccidn, las experiencias de intermunicipalidad de la
década anterior en el interior de la provincia generaron un antecedente que fue tomado
por las nuevas asociaciones con el cambio de década. A su vez, segtin los entrevistados
para el presente articulo, en la RMN influyd también la experiencia internacional,
particularmente con el caso de Francia, donde el problema del inframunicipalismo es
severo y los consorcios fueron ampliamente promovidos para mitigarlo. Los intendentes
Ricardo Ubieto (Tigre) y Gustavo Posse (San Isidro) visitaron la region francesa de El
Havre con el fin de conocer el modelo aplicado —también puesto en prictica en Italia
y Espana-.

El Acta Constitutiva de la Region Metropolitana Norte se propuso objetivos amplios y
diversos, orientados al desarrollo local y regional:* (...) interés comn para el progreso
de las comunidades de los cuatro Municipios”,“Promover la cultura politica del dialogo
y el consenso, entre los ciudadanos, el Gobierno Nacional, el Gobierno Provincial y los
Gobiernos Municipales”, “Proponer la integracién y coordinacién de las politicas pa-
blicas municipales, provinciales y nacionales en el ambito de la Regién Metropolitana

Norte”, “Realizar una planificacion regional para impulsar el desarrollo sustentable de
nuestras ciudades”, entre otros objetivos.®

Igualmente destacable es la inclusién de algunos objetivos con un nivel de especifi-
cidad mayor, como propiciar la reforma constitucional pendiente en la Provincia de
Buenos Aires para consagrar la autonomia municipal como lo indica la reforma a la
Constituciéon Nacional de 1994, o la representacion de la ciudadania ante las empresas
de servicios publicos del espectro nacional o provincial. Algunos de los objetivos tam-
bién referian a cuestiones mas de escala regional que de sumatoria de problemas locales,
como “el uso de los puertos y riberas, el desarrollo de la regién de islas”, caracteristicas
de esos municipios, o la voluntad de unificar criterios urbanisticos. Cabe mencionar en

este punto que los funcionarios que impulsaron la RMN eran conscientes que existia
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en los ciudadanos de sus municipios una pertenencia a la regién, o una identidad de
“zona norte” relacionada con cuestiones historicas o culturales, y trataban también de
capitalizar politicamente esta condicion, basando entonces los consensos politicos en
la fuerte convivencia territorial de la poblacion (Esteban y Rossi, 2003). De acuerdo a
Cravacuore (2011) esta cuestion identitaria, sumada a la dindmica de trabajo, contribuyd

a hacer prontamente de la RMN un actor politico reconocid.

También hay coincidencia en que uno de los objetivos principales buscados con la
creacion de la RMN fue el ejercicio del denominado “poder de lobby”.” Esto es, ganar
escala acumulando capital politico para poder negociar en mejores condiciones, sobre
todo con el poder politico provincial. Al momento de la creaciéon de este consorcio el
gobierno nacional estaba en manos de la alianza electoral liderada por la Unién Civica
Radical (UCR), y la gobernacién de la Provincia de Buenos Aires correspondia al
peronismo (Partido Justicialista, PJ). La RMN tenia una composicién politica no ho-
mogénea en sus jefes comunales, pero con mayoria opositora dentro del mapa politico
bonaerense de la época (Cuadro N° 3).

Cuadro N°3: Intendentes RMN

Municipio Intendente (fecha de creacidn) Mandato/s Recambio

San Isidro Gustavo Posse (UCR) 1999 - actual -

San Fernando Gerardo Amieiro (PJ]) 1995 - 2011 Luis Andreotti (PJ-FpV)
Tigre Ricardo Ubieto (vecinalismo) 1979-1983 / 1987-2006 Sergio Massa (PJ-FpV).2007.
Vicente Lopez Enrique Garcia (UCR) 1987 - 2011 Jorge Macri (PRO)

Elaboracién propia

Vicente Lopez y San Isidro venian siendo gobernados por el radicalismo desde el retor-
no de la democracia en 1983, el primero con el mismo jefe comunal desde 1987 y el
segundo con el intendente recién asumido en 1999, pero heredando el armado politico
hegemonico de su padre Melchor Posse en el distrito, cuyo primer mandato como
intendente fue en 1958, repitiendo a partir de 1983 y cumpliendo 5 periodos en total.
En Tigre era hegemonia el vecinalismo de Acciéon Comunal desde 1987, con la parti-
cularidad de un intendente que ya habia ocupado ese cargo en el gobierno de la tltima
dictadura militar (1979-1983) y luego a través de elecciones desde 1987.Y en el caso de
San Fernando, la larga continuidad también se daba, pero desde el lado del peronismo,
que gobernaba el distrito también desde 1983 (aunque Amieiro lo hacia desde 1995)."
En sintesis, todos los mandatarios iban por al menos su segundo mandato a excepcion
de Gustavo Posse, que sin embargo por las caracteristicas mencionadas, también repre-
sentaba la continuidad de un mismo proyecto politico local.
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La asociacién adoptd la siguiente forma: “El Consorcio ‘Regiéon Metropolitana Norte”
se regira por medio de un Consejo Ejecutivo formado por los Intendentes Municipales
de los cuatro Partidos, y contard con un consejo Técnico y de Planeamiento integrado
por los distintos secretarios de cada Municipio”. El Consejo Ejecutivo dictaba el regla-
mento, ejercia la representacion del municipio y marcaba la agenda de trabajo, que ope-
rativizaban los equipos técnicos en las comisiones tematicas. A pesar del conocimiento
y del nivel de confianza que se tenian entre si los intendentes, la distinta pertenencia
politica hizo que se adopte el criterio de toma de decisiones unanime en la RMN. Los
cuatro mandatarios tenian que estar de acuerdo entre si, evitindose la posibilidad de
realizar acuerdos “chicos” entre los integrantes de la mesa que pudieran fracturar las
relaciones y limitando la intromision de las distintas “terminales” politicas de cada in-
tendente en la asociacion. Esto, si bien disminuia la cantidad de proyectos a desarrollarse,
dotaba a los mismos de un volumen politico importante, y mostraba hacia afuera un
esfuerzo en materia de cooperacidon horizontal (Cravacuore, 2011).

El gobierno provincial mostr6 su reconocimiento a la iniciativa: el entonces vicegober-
nador Felipe Sola participé del acto de lanzamiento, y mantuvo luego como gobernador
reuniones de trabajo, apoyando la provincia iniciativas propuestas desde la region como la
construccién de una alcaldia o la delimitacion jurisdiccional de las islas del delta, un con-
flicto de larga data entre los municipios de San Fernando y Tigre.!" A su vez, el gobierno
nacional, a través de la Subsecretaria de Asuntos Municipales, mostrd su apoyo interce-
diendo para que las empresas de servicios publicos -la mayoria de ellas concesionadas en
esa época, fruto de las politicas de descentralizacion y privatizacién de la década anterior-,
sus organismos de control y organismos con alcance en la regiéon como el CEAMSE
(Coordinacién Ecoldgica Area Metropolitana Sociedad del Estado) reconocieran a la
RMN como interlocutora valida. Estas articulaciones permitieron trabajar en programas
de recoleccién diferenciada de residuos o articular con el Ente Administrador de Bienes

Ferroviarios en la cesion de terrenos no utilizados por los ramales de trenes.

Los movimientos en conjunto por parte de los intendentes, la difusién permanente de
las actividades y reuniones mensuales (mediante campanas de comunicacion dirigidas
tanto a la ciudadania como a la dirigencia politica), profundizaron la legitimacién del
consorcio, que también trabajo en la toma de posicidn frente a determinadas cuestiones
que hacian al interés regional (Cravacuore, Ilari,Villar, 2004): 1a ya mencionada peticidén
por la consagracion de la autonomia municipal bonaerense, el rechazo a que la CABA,
a través del CEAMSE- organismo en el cual los municipios bonaerenses no tienen re-
presentacion- enterrara residuos en la zona norte, la oposicion al aumento de las tasas
de créditos del Banco Provincia a los municipios, y el apoyo a propuestas de descentra-
lizaci6n desde la provincia hacia los municipios, como la gestion de los registros civiles

y el cobro de deudas del Impuesto Inmobiliario y Patentes del Automotor.
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En materia de articulacién de gestion, la RMN avanzé en acuerdos con el gobierno de
la CABA y el Registro de la Propiedad Automotor para la emisiéon de constancias de
infracciones de transito y deudas de patentes, para la percepcion de las multas por in-
fracciones de transito en el ambito de la region, en compras conjuntas de materiales de
vialidad, insumos de salud, equipamiento informatico haciendo uso del poder de nego-
ciacién ganado con la escala de la intermunicipalidad, en planificar coordinadamente el
ordenamiento del transito —por ejemplo, en la continuidad de los sentidos de direccidon
de las arterias que se prolongan en otro municipio (Fagundez, 2007)-, en un proyecto
de produccién en conjunto de medicamentos, y en la promocién del comercio exterior
a través de la creaciéon de una Comision de Comercio Exterior de la Regioén y en la
certificacion de calidad de las PYME de la regién.

El funcionamiento de este primer consorcio metropolitano bonaerense ingres6 en un de-
clive hacia mediados de la década del 2000, hasta quedar finalmente inactivo. El punto de
inflexion lo marcé el recambio de actores entre los mandatarios comunales. Por un lado, el
intendente de Tigre Ricardo Ubieto (uno de los que mas habia impulsado el proyecto en
sus inicios), falleci6 en noviembre 2006 siendo reemplazado por su jefe de gabinete. Ademas,
en las elecciones de 2007 el triunfo en Tigre del peronista Sergio Massa, que hasta ese mo-
mento se desempenaba como director ejecutivo nacional de la ANSES (Administracion
Nacional de la Seguridad Social) en el gobierno del presidente Néstor Kirchner (2003-
2007), terminé con la hegemonia vecinalista en el municipio e implicé un quiebre en tér-
minos de confianza para el resto de los intendentes.'? El periodo 2007-2011 fue de muy baja
actividad en comparacion con el inicial, y las elecciones del 2011 terminaron de consolidar
la inactividad casi total al asumir Jorge Macri, por el partido Propuesta R epublicana (PRO),
y Luis Andreotti por el peronismo en San Fernando. En este altimo periodo las discusiones,
ya sin el mismo impetu, pasarian por la incorporacidén de nuevos municipios a la asocia-
cién como San Martin y Escobar, para lo cual no hubo consenso, y el proceso devino en la
conformacién de la nueva Regiéon Metropolitana Norte 2 en 2016 con los municipios de
Escobar, Tigre, San Fernando, Pilar, Campana y Malvinas Argentinas. Esta nueva iniciativa es
la Ginica intermunicipalidad activa actualmente, pero dado que es un objeto de estudio dis-
tinto al que presentamos, que se trata de una experiencia reciente y que su nivel de actividad

es bajo, no se incluye en el presente articulo.

Es frecuente sefalar que la RMN dejé pendiente la formalizacion legal: el consorcio
funciondé siempre con el convenio firmado por los intendentes como acta constitutiva,
nunca llegd a redactarse un estatuto. El marco legal vigente en los inicios de la RMN
tampoco estaba pensado para este tipo de iniciativas, por lo que desde la asociacion
se eligi6 el camino de la legitimacion por la via politica a medida que se iba ganando
dindmica y apoyos, en vez de la formalizacion (a pesar de tener que sortear algunos
inconvenientes para el reconocimiento por parte de otros organismos publicos). La
falta de una estructura burocritica propia del consorcio también es sefalada en las
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investigaciones sobre el tema, ya que la dindmica de trabajo quedaba subsumida a los
recursos financieros y humanos que cada municipio, en medio de su propia gestion in-
terna, pudiera asignar al consorcio. En este punto cabe mencionar que la no generacioén
de una estructura burocratica también fue parte de los acuerdos iniciales, dados en el

marco de la profunda crisis que atravesaba el pais.
3. Consorcio de Municipios del Conurbano Sur

En el ano 2004, en un contexto politico distinto al del inicio de la RMN, con el
pais empezando un proceso de crecimiento econdémico y estabilizacioén institucional
bajo la presidencia de Néstor Kirchner, se conforma el Consorcio de Municipios del
Conurbano Sur (COMCOSUR) con los municipios de Almirante Brown, Quilmes,
Florencio Varela, Berazategui, Avellaneda, Lomas de Zamora y Lants. El 1 de Julio de
ese ano los mandatarios comunales de estos municipios, en ese momento gobernados
en su totalidad por el peronismo, firmaron el convenio de cooperacion.

La poblacién del consorcio, de 3,3 millones de personas, representa 33% del total del
Conurbano Bonaerense (Censo Nacional de Poblaciéon 2010), dato que muestra el peso
especifico de esta asociacion. Pensado al principio para integrar a los municipios del eje fe-
rroviario (y costero) que une a la ciudad de Buenos Aires con La Plata (capital provincial),
finalmente se resolvié ampliar a todos los municipios del Conurbano Sur para aprovechar
el volumen politico de la populosa tercera seccion electoral, principal bastion del peronis-
mo en la provincia (aunque no agrup? la totalidad de los 19 distritos que la integran).'

En estos territorios surefios es mucho mas alta la cantidad de barrios en situacién de
vulnerabilidad social, que en su mayoria se componen por villas de emergencia y asen-
tamientos precarios, siendo esta una de las dimensiones que muestran la alta concentra-
cién de pobreza existente en estos municipios (aunque con diferencias entre si como
los casos de Lands y Avellaneda que muestran valores bajos).'* La presencia de hogares
con indicadores NBI se encuentra 0,3 puntos por encima de la media del conurbano
bonaerense. El PBG, si bien representa el 30,1% del total del conurbano (mostrando
el peso especifico territorial que tiene este consorcio), desagregado por habitante es

menor a la media regional.”

Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Vol. 10 N°20 (enero-junio 2021) ISSN 1853-9254 | 283



Fernando J. Rubino

Mapa N°2: Consorcio de Municipios del Conurbano Sur
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Cuadro N°4: Indicadores socioeconémicos de los municipios del COMCOSUR

Municipio Superficie Habitantes Hogares % de hogares con | PBG per capita
(km2) NBI

Almirante Brown 129,33 552902 156918 10,5 11413
Avellaneda 52,48 342677 113142 5,8 28225
Berazategui 221,01 324244 93164 10,4 14662

Florencio Varela 189,9 426005 113135 17 9138

Lanus 48,35 459263 149594 5 16021

Lomas de Zamora | 87,3 616279 188844 8,9 17899

Quilmes 91,49 582943 177110 9,2 16134

TOTAL 819,86 3304313 991907 9,5 15865

Fuente: elaboracién propia en base a datos ICO-UNGS e INDEC,
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Censo Nacional de Poblaciéon 2010
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En esta region la actividad industrial supo ser un factor de desarrollo local, llegando a atraer
a mediados del siglo XX corrientes de migraciones internas. Este sector se resintié fuer-
temente con las politicas de desindustrializacién del modelo neoliberal imperante entre
mediados de la década del 1970 hasta fines de los noventa, siendo una de las razones de la
alta pobreza estructural. EIl PBG por sectores indica que hoy el sector terciario, de comer-
cio y servicios, es el que mas riqueza produce con el 58,7% del total; el secundario con el
41%, sigue siendo significativo, traccionado no sélo por la industria sino también por una
importante actividad de la construccién. Avellaneda es el Gnico municipio donde el perfil
industrial sigue siendo mas fuerte que el de comercio y servicios (58,5%); Florencio Varela y
Berazategui, por su parte, integran el llamado cordén verde del AMBA, con una importante
actividad agricola a través de huertas pertenecientes a pequenos emprendedores o al sector

asociativo -muchas de ellas gestionadas por organizaciones sociales y/o politicas-.

En la comparacién de la proporcion de poblaciéon con categoria ocupacional patron/
jefe + trabajador profesional por cuenta propia se ve como este grupo de municipios
muestran valores en el orden de la mitad de los de la CABA.

Cuadro N°5: COMCOSUR. Porcentaje de poblacién con categoria ocupacional

patrén / jefe + trabajador profesional por cuenta propia

Municipio % de poblacién patrén/
jefe + TCP profesional

Avellaneda 5

Berazategui 6

Florencio Varela 6

Lants 9

Lomas de Zamora 7

Quilmes 8

CABA 16

Fuente: elaboracion propia en base a datos INDEC, Censo Nacional 2010

A diferencia de la RMN, Ia génesis del COMCOSUR no incluyé influencias de politi-
cas asociativas del exterior. Segun las fuentes entrevistadas, tampoco hubo un analisis de
la experiencia del norte del conurbano, que ya llevaba cuatro anos funcionando, ya fuera
para evaluar su impacto o para la comparacién en términos politicos, para replicarla en
el Sur. Se baraj6é también al principio la idea de seguir el modelo de mancomunidad
para la prestacién concreta de servicios publicos -muy comun en el modelo europeo de
asoclaciones, pero con menos opciones por el marco juridico-institucional argentino

donde no es posible que los municipios cedan funciones a una intermunicipalidad-;
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finalmente se optd por el mas amplio modelo comarcal (también llamado de entes mi-
crorregionales) definido por la basqueda colectiva del desarrollo local "en cualquiera
de sus dimensiones (Cravacuore, 2006).

Algunos de los objetivos del consorcio, definidos en su estatuto y que plasma el modelo
elegido, fueron:“Potenciar las politicas de estado trazadas por los Intendentes signatarios
del COMCOSUR propendiendo a un mayor crecimiento armoénico regional; generar
un compromiso solidario entre los municipios miembros, tendiente al desarrollo con-
junto (...); defender los intereses comunes de los habitantes de los Partidos miembros
del Consorcio, definiendo estrategias consensuadas de desarrollo econémico, local y
regional; promover la resolucién conjunta de problematicas comunes que hacen a: cues-
tiones ambientales de la regidn tales como: tratamiento de efluentes, saneamiento de
agua y cloacas, disposicion final de residuos; como también compras conjuntas de bienes
y servicios, mediaciones ante controversias limitrofes entre jurisdicciones. planificaciéon
estratégica de redes viales, construccion de calles o tineles comunes, gestiéon asociada
tendiente a ampliar los servicios en salud, compra de medicamentos a mayor escala,
coordinacién regional respecto del tratamiento de la inseguridad de los habitantes del

COMCOSUR, en coordinacién con los érganos competentes, etcétera.”."”

En cuanto a la agenda de trabajo, se incluyeron tematicas vinculadas a los problemas
urbanos propios de la regién del consorcio como el saneamiento de cuencas hidricas'
y proyectos vinculados a mejorar las magras capacidades institucionales financieras de
sus municipios, como compras conjuntas de insumos de salud o baja de los costos de
la disposicion final de los residuos sélidos urbanos. El Hospital El Cruce-Dr. Néstor
Kirchner, nosocomio de alta complejidad inaugurado en 2007, de gran relevancia
para el sistema de salud de los municipios de Florencio Varela, Berazategui, Almirante
Brown y Quilmes, también fue un proyecto discutido en las reuniones de trabajo del
COMCOSUR." Ademas, se trabajé en la busqueda de financiamiento externo, la ho-
rizontalidad de normativas de transito, la unificacion de criterios para la habilitacion de
industrias y comercios, en negociaciones con la empresa estatal AySA para la extension
de la red de cloacas, en la difusiéon de actividades del consorcio, y la toma de posicion
en comun en temas como la siempre determinante coparticipacién secundaria de la
provincia a los municipios, o la demanda de mas cupos para programas sociales, entre
otras iniciativas. En el anno 2007 se firmd un convenio con la ciudad de Buenos Aires,
para trabajar en el sistema vial, que no llegd a implementarse.
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Cuadro N°6: Intendentes COMCOSUR

Municipio Intendente (fecha de creacién) | Mandato/s Recambio

Almirante Brown | Manuel Rodriguez (P]) 2003-2007 Dario Giustozzi (PJ-FpV)
Avellaneda Baldomero A. de Olivera (PJ) 1991-1999 / 2003-2009 | Jorge Ferraresi (PJ-FpV)
Berazategui Juan José Mussi (P]) 1987-1994 / 2003-2010 | Juan Patricio Mussi (PJ-FpV)
Florencio Varela Julio Pereyra (P]) 1991-2017 Andrés Watson (PJ-FpV)
Lants Manuel Quindimil (PJ) 1973-1976 / 1983-2007 | Dario Diaz Pérez (PJ-FpV)
Lomas de Zamora | Jorge Rossi (P]) 2003-2009 Martin Insaurralde (PJ-FpV)
Quilmes Sergio Villordo (PJ]) 2003-2007 Francisco Gutiérrez (PJ-FpV)

Elaboracién propia

Sin embargo, lo que motivo casi de manera exclusiva la conformacién del consorcio fue
la voluntad de sumar fuerzas, crear sinergia, para negociar en mejores condiciones con
los poderes provincial y nacional, apoyandose en el nivel de confianza que se tenian los
intendentes entre si, producto del conocimiento por los afios al frente de sus municipios
en la mayoria de los casos, y la pertenencia a la estructura del peronismo bonaerense, en
su totalidad. Como se ve en el cuadro N°6, Avellaneda, Berazategui, Florencio Varela y
Lants tenian al frente de sus municipios a intendentes de larga trayectoria que habian
construido hegemonias politicas locales, y fueron fuertes impulsores del proyecto.?

El COMCOSUR se estructurd de la siguiente manera: un Consejo de Administracién,”
integrado por los intendentes, un Consejo de Planificacion (6rgano técnico, compuesto ma-
yoritariamente por los secretarios de los municipios que ejecutaban los lineamientos politi-
cos definidos en el Consejo de Administracién)un Consejo Asesor y una Auditoria Interna.

Una de las notas caracteristicas de este consorcio fue la rigurosa dinimica de trabajo,
considerada imprescindible para lograr la coordinacién necesaria dado el tamafio del
consorcio. Los intendentes se reunian estrictamente cada tres semanas, teniendo una re-
unidn cerrada entre ellos primero y abriéndola luego a los equipos técnicos, que estaban
organizados mediante comisiones sectoriales y tematicas.? Las reuniones contemplaban
también una instancia publica, muchas veces con conferencias de prensa y a la que se
extendian también invitaciones especiales, como funcionarios del gobierno provincial
(principalmente ministros, aunque en alguna oportunidad asistié Daniel Scioli, gober-
nador de la PBA entre 2007 y 2015), o los concejales de cada distrito.” La toma de
decisiones también se incliné hacia la unanimidad para los intendentes, aunque se man-
tuvo la mayoria simple para las comisiones de planificacién. Esta Gltima estaba integrada
por dos representantes de cada municipio que se reunian semanalmente, y para dinami-
zar las comisiones de trabajo existia la figura de una coordinacién administrativa, cuyo
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salario era asumido por la Municipalidad de Avellaneda. El Consejo Asesor se diserid
como un ambito para que participaran instituciones no gubernamentales de la zona que
fueran actores clave en el desarrollo local (Cravacuore, Ilari y Villar 2004), aunque solo
fue integrado por la Universidad Nacional de Quilmes y la Universidad Tecnologica de
Avellaneda, y la articulacién respondié mas a la iniciativa individual de actores vincula-

dos al proyecto que a una cooperacidén institucional.*

El caracter politico del consorcio, asi como le otorgd muchisimo volumen en su pe-
riodo de mayor auge, también marcé los tiempos al principio y al final de la iniciativa.
De acuerdo a Fagundez (2018), el COMCOSUR empieza a funcionar con fuerte di-
namismo después de las elecciones del 2005, donde el peronismo bonaerense resolvid
su interna en las elecciones legislativas de ese aflo con el triunfo por amplio margen
del Frente para la Victoria.” Los jefes comunales apoyaron distintas listas, y es después
de estas elecciones cuando el consorcio comienza su periodo de mayor intensidad,
conducido por los actores que salieron fortalecidos del proceso.Tal fue la influencia del
COMCOSUR en términos politicos durante ese periodo, que en 2006 fue disparador
de la sancién de la nueva normativa sobre consorcios de gestion y desarrollo. La Ley
13580, que reemplazé a la Ley 12288 de 1999, subsané algunos grises que se encontra-
ban en la ley anterior en materia de control y fiscalizacién de los entes intermunicipales,
siendo considerada uno de los mayores logros de este consorcio (junto con la formali-
zacién alcanzada en la sancion del citado estatuto en el afio 2007).

El COMCOSUR se inicié en un momento en que la totalidad de los municipios
estaban gobernados por los mismos sectores del peronismo (con anclaje en la déca-
da anterior), y su funcionamiento comenz6 a disminuir cuando las gestiones fueron
cambiando, entrando en un ocaso paulatino a partir de 2007 (mas alla de esporadicos
anuncios de relanzamiento). Si bien, como se mostraba en el Cuadro N° 6, la gestion
de estos municipios continud en su totalidad dentro del peronismo, algunos intendentes
fueron reemplazados por adversarios internos que luego desconfiaban del consorcio por
considerar que habian apoyado a sus rivales electorales.?

Por otro lado, a partir del 2008 la agenda politica comienza a ser ocupada fuertemente
por las cuestiones nacionales, quedando relegados los temas vinculados al desarrollo
local y regional y esmerilando la rutina de trabajo que se habia alcanzado.” Ademis, el
contexto de crecimiento econémico del momento facilitaba el didlogo y los acuerdos
entre estos municipios, el gobierno provincial y (principalmente ahora) el nacional,
que habia comenzado una etapa de recentralizacion de la politica pablica con fuerte
presencia de sus organismos en el territorio y generando una relaciéon fluida tanto con
los gobiernos locales como con organizaciones sociales.” Este contexto desalentd, por
no resultar ya esencial para la negociacidon o la obtencion de recursos, la estrategia de
asociacion desde abajo que habia sido motivadora de este y otros consorcios bonaerenses.
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Al igual que la RMN, la iniciativa no fue disuelta, pero se encuentra en inactividad.
En la Gltima década hubo intentos de dotarlo nuevamente de funcionamiento, pero no

pasaron de reuniones eventuales que no alcanzaron el dinamismo del periodo descripto.

4. Conclusiones y aportes para la discusion de la intermunicipalidad
metropolitana 2020.

Al introducir este articulo seflalamos que se esperaba contribuir a la discusiéon de la
potencialidad que este arreglo institucional presenta como instrumento para abordar
la problematica metropolitana, y sobre las condiciones a futuro del mismo. Se torna
indispensable entonces preguntarse porqué ambos casos presentados fueron experien-
cias discontinuadas, a pesar de haber transitado periodos de intensa actividad. Mas aun
teniendo en cuenta que en la década que transcurrid entre el declive de los dos con-
sorcios y la actualidad, se intentd ponerlos nuevamente en funcionamiento pero no se
pudo superar la etapa del voluntarismo inicial, para pasar luego a la intermitencia y/o a

la inactividad total nuevamente.

En paginas anteriores presentamos indicadores socioeconémicos de los municipios que
integran ambos asociaciones intermunicipales, que ilustran las diferencias que existen
entre el norte y el sur del Conurbano Bonaerense —algo que también puede hacerse
extensivo al AMBA dado que en la CABA se registran equivalentes diferencias socioe-
condémicas entre los barrios del norte y el sur de la ciudad. Asimismo se mostraron
diferencias sociodemograficas, que hablan de distintas escalas, con una poblacion mas
numerosa en los municipios surefios que, agregamos, tienen una variacion intercensal
de poblacién mayor: comparando los datos de los censos nacionales de poblacién, entre
1980 y 2010 la poblacién de los municipios del COMCOSUR se increment6 un 34%,
mientras que en la RMN el crecimiento fue del 20%.

Vamos a comparar ahora algunos aspectos financieros, una de las dimensiones que
muestran las capacidades con que cuentan los municipios, siguiendo la definicién de
capacidad estatal como “La habilidad real y potencial que deben poseer los estados y
sus agencias especificas para articular intereses sectoriales, decidir un rumbo y tomar
decisiones, superando de manera exitosa las restricciones que plantea el entorno insti-
tucional.” (Completa 2017).
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Cuadro N°7: Presupuestos comparados RMN y COMCOSUR

Municipio Consorcio Presupuesto 2017 | Presupuesto % de recursos
por habitante propios
San Fernando RMN $2.195.619.793 $13.450 72,93
San Isidro RMN $4.870.607.774 $16.630 61,00
Tigre RMN $4.864.443.571 $12.924 70,26
Vicente Lopez RMN $4.897.476.293 $18.178 68,54
Almirante Brown | COMCOSUR $3.309.771.684 $5.986 37,54
Avellaneda COMCOSUR $5.728.001.803 $16.715 91,38
Berazategui COMCOSUR $1.948.401.475 $6.009 37,17
Florencio Varela COMCOSUR $2.435.761.181 $5.718 28,01
Lants COMCOSUR $3.895.213.013 $8.481 44,55
Lomas de Zamora | COMCOSUR $5.046.752.196 $8.189 49,16
Quilmes COMCOSUR $4.170.771.851 $7.155 46,07

Elaboracién propia en base a datos Honorable Tribunal de Cuentas de la Provincia de Buenos Aires

Puede apreciarse que los municipios de la RMN cuentan con recursos bastante mas sig-
nificativos, tanto en cuanto al presupuesto por habitante como al porcentaje de recursos
propios, que otorgan a los gobiernos locales una cierta autonomia financiera respecto
a los gobiernos provinciales y nacionales. Esta mayor capacidad financiera se desprende
de las condiciones socioecondémicas estructurales de cada territorio, que impactan en la
recaudacién de los municipios. Mientras que la media del presupuesto por habitante de
la RMN es de § 15.272, para el COMCOSUR es de $ 8.030. El porcentaje de recursos
propios muestra la misma relacidon: los municipios del Sur, a excepcidn de Avellaneda,
son dependientes de las transferencias de los niveles superiores de gobierno, mientras
que los del Norte muestran una autonomia significativamente mayor.

El nivel de institucionalizacién de este tipo de iniciativas suele ponerse también como
variable de analisis en los casos de asociativismo, para medir el desarrollo o profundiza-
ci6n del proyecto de un consorcio intermunicipal. Si bien seria 16gico que a mayores
capacidades institucionales se alcance un nivel de formalizaciéon mayor, vimos que el
COMCOSUR se desarroll6 algo mis en este terreno, con un estatuto que lo constituyd
como persona juridica de derecho pleno, y algunos funcionarios técnicos que desem-
penaban tareas exclusivamente para el consorcio, generando una (pequefa) estructura
propia. La RMN se mantuvo s6lo como una coordinacién en red de los gobiernos

municipales (principalmente de sus intendentes).
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Por tltimo se expusieron las diferentes composiciones politicas, con homogénea per-
tenencia al peronismo en los municipios del sur y una composicion heterogénea, pero
mayoritariamente radical en el norte -representada por la UCR en la época de inicio de
la RMN vy actualmente como integrante de la Alianza Cambiemos-. Este anclaje poli-
tico no s6lo marc una diferencia de composicién hacia dentro de cada consorcio, sino
de posicionamiento para con los gobiernos de la PBA y la Nacién: el COMCOSUR
tuvo siempre, en el periodo analizado, relaciones politicas dentro del oficialismo gober-
nante, mientras que la RMN ha ido modificando su condicién ya que empezd con un
gobierno peronista en la provincia y una alianza liderada por el radicalismo en la nacién,
y continud luego con el peronismo en el gobierno nacional.

Sin embargo, en este conjunto de variables (condicionantes socioecondmicos, demograficos,
capacidades financieras, distintos niveles de formalizacién, composicion politico-partidaria)
en el que podemos agrupar una dimension socio-econdémica, estructural, y otra politico-ins-
titucional, que diferencian a ambas asociaciones, no hemos encontrado un impacto gravitan-
te en cuanto al desarrollo de los procesos.Vamos a examinar ahora los paralelismos encon-
trados, con el objetivo de indagar en las causas del declive de las experiencias y reflexionar

sobre las posibilidades de la intermunicipalidad como arreglo institucional en la actualidad.

La mayor regularidad encontrada en ambos casos es la presencia, al inicio del consorcio, de
gobiernos que tenian una continuidad de varios afios al frente de cada municipio. En la
RMN esta condiciéon se cumplié con unanimidad -considerando a Gustavo Posse como
continuador de la misma gestién en San Isidro- y en el COMCOSUR con cuatro de los sie-
te intendentes. Este mismo aspecto, que contribuyd a las relaciones de confianza que se mos-
traron necesarias entre los mandatarios para iniciar los proyectos, y a una mayor vision sobre
cuestiones estratégicas o de largo alcance que otorga la experiencia acumulada en la gestion
publica, fue a su vez el mismo que hizo que cada intermunicipalidad no pudiera continuar en
las instancias de recambio de autoridades por los distintos periodos electorales, con la dinami-
ca que habia alcanzado. Surge aca un elemento importante a tener en cuenta para pensar el
asociativismo intermunicipal en la Provincia de Buenos Aires hoy: en 2016 se sancion una
reforma politica que impide la reeleccién indefinida tanto de los jefes comunales como de los
concejales, por lo que no se volveran a repetir escenarios de mandatarios con tantos periodos
al frente de sus municipios. Alcanzar una mayor institucionalizacion de las asociaciones, con
mecanismos, roles, alcances y objetivos formalizados, se erige como una opcién que puede
hacer que las relaciones de confianza dadas por el tiempo sean menos relevantes a los efectos
de la gestion asociada.” Para ello los niveles superiores de gobierno son clave, a través de la
implementacién de politicas de promocién de los consorcios que financien sus estructuras,™
sus gastos operativos, que contribuyan a la legitimidad, como se intentd con el Instituto
Provincial de Accidon Cooperativa tutelando a los corredores productivos del interior. Sin
embargo, no es sencilla la implementacion de este apoyo, ya que muchas veces las asociaciones
desde abajo generan desconfianza en los gobiernos provinciales y nacional.
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En ambos casos pudimos observar también otras caracteristicas que tienen o tuvieron,
en general, las experiencias asociativas en el pais: las dificultades de la gestion asociada
-la coordinacién en red que modifica la jerarquia burocratica tradicional, la relacion
radial entre los distintos niveles de gobierno, particularmente fuerte en el AMBA con
presencia activa de cuatro tipos de gobierno- es dificil de armonizar con la existencia
de los vinculos de competencia que muchas veces se dan entre distritos para facilitar
el flujo de los recursos publicos de los poderes provinciales o nacionales, sumado a la
propia competencia politica de mandatarios que aspiran a ocupar lugares en esos niveles
de gobierno. La coordinacién entre politica y territorio también es de dificil convi-
vencia con la vision de las gestiones locales dentro de los limites estrictos del territorio
-sin tener en cuenta que muchos fenémenos tienen origen en instancias superiores o
repercuten en entornos regionales, lo que conlleva a diagndsticos locales erréneos-,
aportando mayor complejidad a las posibilidades del asociativismo intermunicipal. En
los casos que presentamos, fue (como se dijo) la relacion entre los mandatarios lo que
facilito, al menos durante el periodo en que los consorcios funcionaron plenamente, la
superacion de estas dificultades. Una mayor institucionalizacion, a través de la promo-
ci6n de las asociaciones por parte de los niveles superiores de gobierno, también puede

contribuir a la superacién de estos problemas comunes.

Otro punto encontrado ha sido el de los objetivos muy generales, dotados ademas de
una expectativa inicial optimista que con el correr del tiempo se diluye debido a que los
resultados de las asociaciones no son de corto plazo. Surge también de la opinidn de los
entrevistados la necesidad de revisar este aspecto, ya que dificulta la planificacion formal
(ausente en ambos casos) y la sostenibilidad de las iniciativas. La figura de las mancomu-
nidades se presenta como opcién a tener en cuenta, ya que esta modalidad se acota a la
unién de municipios para la realizacién de una actividad o la prestacidon de un servicio
publico que evita la coordinacién de una agenda amplia de temas y el involucramiento
de la multiplicidad de actores que demanda el modelo comarcal utilizado en la RMN y
el COMCOSUR (Cravacuore 2011). Existen experiencias en esta linea en municipios
del interior bonaerense que llevan mis de dos décadas de funcionamiento, entre las que
se pueden mencionar el convenio de compras conjuntas para insumos hospitalarios de
General Pinto que funciona desde 1995, o el Consorcio del Centro de la Provincia de
Buenos Aires (COCEBA), que involucra a los municipios de Olavarria, Azul, Laprida
y Daireaux que en el afio 2000 se unieron para presentarse ante el PAMI como pres-
tadores de servicios de salud.’ Uno de los entrevistados sugirid, para pensar esta forma
mas acotada de asociarse, tener en cuenta a la produccién agricola (y social) de los
municipios de Berazategui y Florencio Varela, que si bien no alcanza los niveles que se
encuentran en el interior de la provincia, genera el 34% del PBG del sector primario del
Conurbano Bonaerense, con lo que podria ser un punto de asociacion en la busqueda
de la soberania alimentaria para abastecer los proyectos sociales de los municipios me-
tropolitanos, dado el presente contexto de contraccién econdmica.
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Del mismo modo encontramos en la comparaciéon de las experiencias, que no fue-
ron politicas de las que la ciudadania se haya apropiado, por desconocimiento de la
potencialidad de la asociacién municipal: “incomprension social sobre el mecanismo
asociativo” (Cravacuore 2016). En ninguno de los dos casos estudiados se contemplo la
participacion de actores territoriales de la sociedad civil estratégicos para el desarrollo
local, como los representantes del comercio y la industria, la educacién, la cultura u
otros, reforzando la desconexion entre el ente y la ciudadania.’? Tampoco los 6rganos
legislativos locales han tenido participacion significativa o continuada. Reforzar este
aspecto puede contribuir a visibilizar a los consorcios y a mejorar su legitimidad e ins-
titucionalizacién, mitigando la dependencia de la coyuntura politica y la necesidad de

dotar de grandes estructuras burocraticas a las iniciativas.

En suma, se ha visto que a pesar de las dificultades que presenta la implementacién de
esta modalidad de gestion asociada, y de la necesidad de su revision, sigue siendo una
herramienta posible y necesaria para abordar la cuestion metropolitana en el AMBA y
poder generar consensos y coordinacién en esa region tan fragmentada en términos
politico-administrativos pero con problemas que no reconocen los limites de los mu-
nicipios ni la divisiébn competencial entre los niveles de gobierno (como sucede con la
pandemia epidemiolodgica del coronavirus COVID-19). Para ello, las relaciones entre los
jefes comunales como vinculo fundante y sostenedor de las asociaciones intermunici-
pales desde abajo necesitan ser complementadas con otras iniciativas de politica pablica,
para que no ocupen la centralidad de los procesos. Entendemos que los aportes vertidos
en el presente trabajo (fomentar la institucionalizacién, las politicas de promocion, eva-
luar otras formas de asociacién y mejorar la participacién ciudadana mediante actores
estratégicos de la sociedad civil), sumados a que este tipo de iniciativas no necesitan de
reformas institucionales profundas como si los proyectos de autoridades supramunici-
pales, pueden contribuir a repensar las estrategias de asociativismo intermunicipal, en la
senda de la mejora de las condiciones de vida de la poblacién y la equidad territorial,
en un contexto en que la problematica metropolitana en la Provincia de Buenos Aires
ocupa un lugar central en la agenda de discusion publica.
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! La Coordinacién Ecoldgica del Area Metropolitana (CEAMSE), la Corporacién del Mercado Central
de Buenos Aires y la Autoridad de Cuenca Matanza Riachuelo (ACUMAR) son organismos disefiados de
acuerdo a este criterio. En ellas los gobiernos municipales bonaerenses carecen de intervencién

? Reforzando la autonomia constitucionalmente reconocida en la reforma de la Constitucién Nacional de
1994 con la inclusion del articulo 123:*“Cada provincia dicta su propia Constitucioén, conforme a lo dispuesto
por el Art. 5 asegurando la autonomia municipal y reglando su alcance y contenido en el orden institucional,
politico, administrativo, econdémico y financiero”. Es pertinente sefialar para los casos que presentamos que la
Provincia de Buenos Aires es una de las tres provincias argentinas que todavia no reconocieron esta autonomia
en sus textos constitucionales, junto con Mendoza y Santa Fe.

* Estas entrevistas se llevaron a cabo durante los meses de julio y agosto 2020.

* En Argentina hay un total de 2391 de los cuales s6lo 1129 son municipalidades, mientras que el resto no
alcanza esa jerarquia (comisiones de fomento, juntas rurales, juntas de gobierno, comisiones municipales,
delegaciones de fomento y comunas). Ademis, en mas de la mitad de estos gobiernos viven menos de 5000
habitantes (Cravacuore, 2014).

> También estuvo presente en la agenda nacional con el Programa de Microrregiones Patagdnicas, que iden-
tific6 para potenciar 17 microrregiones.

¢ La volatilidad de esos dias llevd ademais de la renuncia del presidente De La Rua y a la del gobernador
Ruckauf que pasé a desempeniarse como Ministro de Relaciones Exteriores del gobierno nacional provi-
sional, asumiendo el entonces vicegobernador Felipe Sold la gobernacion de la provincia de Buenos Aires.

7 Separamos aca la categoria GBA del AMBA ya que la comparacién de estos municipios con la CABA es
muy dificil de mensurar tanto en términos socioeconémicos como demograficos y politico-institucionales, a
pesar de conformar (como se dijo) una misma zona urbana.

% Acta Constitutiva Region Metropolitana Norte - Ordenanza N° 2253/00 Municipalidad de Tigre.

? https://www.paginal2.com.ar/2000/00-04/00-04-11/pag15.htm

!0 Este mandatario habia promovido en la campana por su reeleccién en 1999 la creacion de un consorcio
intermunicipal regional.

" https://www.clarin.com/ediciones-anteriores/sola-reune-intendentes-region-metropolitana-norte_0_HyLlIm1nyRKx.
html

'2 Posse continfia al frente de San Isidro, mientras que Amieiro y Garcia dejaron su lugar en 2011.

" La 3ra seccion representa el 35% del padron bonaerense, que a su vez alcanza el 37% del padrén nacional.
Comprende 19 partidos que aportan 18 diputados provinciales y 9 senadores provinciales. Gran parte del peso
politico de esta seccién es capitalizado por La Matanza, municipio del Oeste del GBA que supera el millon y medio
de habitantes y con quien, en términos politicos, el COMCOSUR buscé disputar puertas adentro del peronismo.
' La diferencia entre villas y asentamientos es que las primeras son ocupaciones irregulares de tierra urbana
vacante que responden a la suma de practicas individuales, diferidas en el tiempo y dan cuenta de su precaria
materialidad, con alta densidad poblacional y hacinamiento. Los asentamientos, en cambio, son trazados ur-
banos producto de la accidon colectiva de toma que tienden a su regularizacioén futura, sus pobladores no lo
perciben como solucién habitacional transitoria, sino como una mejora a mediano plazo.

15 $17.546 es la media de los 24 partidos GBA mientras que $ 15865 la de los municipios del COMCOSUR.
10¢(..:) propendiendo al desarrollo local sustentable, como premisa de justicia social”. Estatuto del Consorcio
de Municipios del Conurbano Sur. La inclusién del concepto de justicia social muestra la pertenencia al
peronismo del consorcio.

7 Estatuto del Consorcio de Municipios del Conurbano Sur (2007).

'8 La cuenca de los arroyos que atraviesan los partidos del conurbano sur presenta gran concentraciéon de
barrios populares radicados sobre el camino sirga, con poblacion en situaciéon de vulnerabilidad social muy
afectada por problemas socioambientales como inundaciones frecuentes y/o suelo degradado por contami-
nacién industrial.

' Es un nodo de la red de salud de la region, integrada por los hospitales Mi Pueblo de Florencio Varela,
Evita Pueblo de Berazategui, Arturo Ofiativia de Almirante Brown, Hospital de Agudos Dr. Isidoro Iriarte
de Quilmes, Hospital Subzonal Especializado Materno Infantil Dr. Oller de San Francisco Solano (Quilmes),
Hospital Zonal General de Agudos Lucio Meléndez de Adrogué (Almirante Brown), Hospital Subzonal de
rehabilitaciéon Motriz Dr. José Maria Jorge de Burzaco (Almirante Brown) y el Centro Integral de Salud,
Diagnostico y Rehabilitacion “Julio Méndez” de Bernal” (Quilmes).

2 La experiencia del intendente Julio Pereyra como presidente de la Federacién Argentina de Municipios fue
muy influyente en el proyecto COMCOSUR.

2 ARTICULO 7°: La representacion del COMCOSUR serd ejercida por un Consejo de Administracién que
estara integrado por los Sefores Intendentes de los Municipios miembros del Consorcio. Sera el 6rgano rector
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de Gobierno y Administracién. Los cargos dentro del Consejo seran elegidos inicialmente en Asamblea por
simple mayoria. El periodo de duracién en sus cargos sera de doce (12) meses y la renovacién de los cargos se
efectuard en forma ascendente, comenzando a partir del Gltimo vocal y de manera escalonada hacia los cargos
superiores. Estatuto del Consorcio de Municipios del Conurbano Sur.

2 Una que tuvo gran dindmica fue la de telecomunicaciones, porque coincidi6 con el periodo de masifica-
cién de la telefonia celular.

# De acuerdo a un informante clave los ministros “no la pasaban muy bien” debido a que las demandas de
siete intendentes juntos de la populosa 3ra seccion electoral se “hacian sentir”.

2 El Dr. Daniel Cravacuore, docente investigador de la UNQ que también se desempefiaba en ese mo-
mento al frente del Instituto de Desarrollo Local en la Municipalidad de Florencio Varela y como asesor del
intendente, cumplié un rol fundamental tanto en esta articulacion institucional como en la planificacion del
COMCOSUR en general.

% El duhaldismo vy el kirchnerismo se presentaron por separado, con el sello del PJ el primer sector y como
Frente para laVictoria el segundo. Cristina Fernandez de Kirchner se impuso por mas de 25 puntos a Hilda
Gonzilez de Duhalde, marcando el fin de la

2 El caso de la interna mas fuerte tal vez haya sido en Quilmes: si bien Sergio Villordo no se habia compro-
metido activamente con el COMCOSUR, Francisco Gutiérrez lo hizo menos, creyendo que los otros man-
datarios seguian manteniendo vinculos con su predecesor, quien seguia teniendo un bloque representativo de
dirigentes en el municipio y le complicaba la gestion (segtn relatd informante clave). También hubo cambio
de mandatarios en Almirante Brown y Lans.

7 Segin informantes clave, durante ese afio las reuniones del COMCOSUR quedaron eclipsadas por el con-
flicto derivado de la Resolucion 125, que intentd cobrar mayores aranceles al sector primario agroexportador.
Este enfrentd fuertemente al gobierno nacional para resistir la medida, mediante lock-out patronales que
generaron desabastecimiento, y un prolongado clima de inestabilidad institucional. Las movilizaciones eran
constantes, de ambos lados, y parte importante de la base de apoyo del kirchnerismo estuvo en el peronismo
de la Provincia de Buenos Aires, por lo que no habia lugar para la agenda local.

% Tanto la politica social mediante organismos como ANSES, PAMI, los ministerios de Desarrollo Social
(PBA y Nacioén) y la cartera nacional de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, como el financiamiento de la
obra publica: el Ministerio de Planificacion, Inversiéon Pablica y Servicios de la Nacion se encontraba fuerte-
mente activo financiando obras de infraestructura en territorio bonaerense.

» Hay coincidencia en este punto por parte de los actores entrevistados para el presente articulo. Pero no se
habla de una institucionalizacién como la formalizacion legal alcanzada por el COMCOSUR con la firma de
su estatuto, sino que permita visibilizar y legitimar a los consorcios en el mapa de la politica y la administracién
publica regional. Se menciond como propuesta el fortalecimiento del rol de los técnicos en los consorcios, para
conformar una burocracia propia que sea ejecutora de los lineamientos que emanen de la conduccién.

30 “Los recursos dinamizan los procesos” expres6 uno de los informantes clave. Esto se relaciona ademds a que
la falta de financiamiento suele impedir que los mandatarios comunales ubiquen a los consorcios entre los
temas prioritarios de sus gestiones.

1 El Instituto Nacional de Servicios y Jubilados (INSSJP), conocido como PAMI, es un organismo ptiblico
nacional que gestiona prestaciones de salud y sociales para el 80% de la poblacién de adultos mayores del pais.
3 Mis alla de las universidades nacionales que como se explicd, se vinculd mas a iniciativas individuales que
institucionales.
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Resumen:

En este articulo se describe la politica de estructu-
ras organizativas de la Administracién Publica de
la provincia de Buenos Aires durante la goberna-
cién de Maria Eugenia Vidal (2015-2019). El ana-
lisis de la legislacién referida a los ministerios de
Gobierno, de Jefatura de Gabinete/Coordinacién
y Gestidon Publica, e Infraestructura y Servicios
Publicos, y la evolucion de las respectivas estructu-
ras organizativas revela el crecimiento de esos or-
ganismos y el nimero de cargos politicos durante
ese periodo a pesar del discurso oficial de recorte
del gasto publico, y la instalacion de disefios insti-
tucionales andmalos. El analisis revela asimismo la
existencia de rasgos organizativos y estilos particu-
lares que diferencian a la gestién provincial de la
desarrollada en el plano nacional por el gobierno
de la coalicién Cambiemos, a la que pertenece la

ex gobernadora Vidal.

Palabras Clave: Provincia de Buenos Aires - es-
tructuras organizativas - modernizacién adminis-
trativa - Cambiemos - Maria Eugenia Vidal
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Abstract

This article focuses on the organizational structure policy
of Buenos Aires Province’s Public Administration during
Maria Eugenia Vidal’s government (2015-2019). The
analysis of policies, government statements and legisla-
tion on administrative reform and public employment re-
lated to the ministries of Government, Head of Cabinet/
Policy Coordination and Public Management as well of
Infrastructure and Public Services, together with the evo-
lution in their respective administrative structures, enables
us to conclude that in spite of persistent government state-
ments of public spending cuts, over the entire period there
was an expansion on it in the above mentioned ministries
as well the growth of political recruitment of public officers.
Our analysis also discloses specific differences in provin-
cial public management vis-a-vis the national govern-
ment as performed by the electoral coalition Cambiemos
-to wich_former governor Vidal is affiliated.

Key-words: Buenos Aires Province - organic structures-
administrative modernization - Cambiemos - Maria
Eugenia Vidal

1. Introducciéon

El Estado es un proyecto de organizacion politica: la razén y la planificacién son parte
constitutiva de su esencia a diferencia de otras formas historicas donde el pragmatismo,
la tradicion o la impronta de una élite tuvieron un aspecto central. El Estado es produc-

to de la modernizacién y en ese proyecto, su estructura organizativa es un eje central.

La consolidacién de esta forma de organizacion politica de la modernidad ha sido
posible, entre otros factores, debido al doble proceso de concentracién de funciones y
divisién de tareas. Ese proceso, siempre en reestructuracion, requiere de un aparato es-
pecializado para la recaudacion, defensa, administracion de justicia, ente otras funciones
(Mayntz, 1985). Para desarrollar estas funciones complejas, el Estado ha debido orga-
nizarse y ha encontrado en la legalidad administrativa su nota distintiva (dominacidn
legal-racional). Por ser un espacio politico institucional de procesamiento y transaccion
legitima de conflictos (Vilas, 1997) el Estado puede ser estudiado a través de sus redes
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organizacionales, observando sus estructuras, que difieren en su capacidad politica y le-
gal para controlar recursos internos y externos, los aspectos presupuestarios, el personal
que integra su estructura y los apoyos politicos que puedan existir.

Los cambios en la administracién de los asuntos publicos suelen traer aparejados transfor-
maciones normativas y organizativas que buscan legitimar su accionar, obtener recursos y
viabilizar la implementacién de nuevas politicas. Algunas modificaciones requieren cambios
significativos en la estructura organizacional junto con la creacién de nuevos roles y la
desaparicion de otros, la redesignacién de areas con otros nombres que expresen mejor los
propositos perseguidos e incluso la fusion o separacion de distintos ambitos de acuerdo con

los intereses particulares del momento y del grupo politico a cargo (Camou y Mateo, 2007).

En Latinoamérica, la reforma de la administracion llevada adelante especialmente desde
la década de 1990 ha implicado una verdadera reforma del Estado: el achicamiento y
aplastamiento de la pirdmide organizacional; recorte de sueldos y jubilaciones; priva-
tizaciones y transferencias al sector privado han implicado, modificaciones con fuerte

impacto el ambito social, politico y econdémico.

Se ha senalado que la Alianza Cambiemos forzé un giro hacia una reforma desde una linea
de base cero: todo lo que no se hizo en previas gestiones gubernamentales permitia la co-
rrupcidn, impedia el desarrollo y ahuyentaba las inversiones (Garcia Delgado, 2019). El mo-
delo de liderazgo politico hipercentralizado con poco espacio para la discusion interna que
el presidente Mauricio Macri impuso sobre la politica también ha sido una nota del modelo
Cambiemos. Sin embargo, y a pesar de la indudable pertenencia de Maria Eugenia Vidal a
ese espacio y su adhesion a este nicleo duro ideolégico, su gestion en la gobernacion de la
provincia de Buenos Aires no fue un mero espejo de la del ambito nacional; fue un cuadro

dentro de un cuadro, con notas propias y algunos visos de autonomia.

Precedido de un breve desarrollo del marco tedrico necesario para la comprension del
proceso en estudio, en este trabajo queremos reconocer el especial rol que ha jugado la
Provincia de Buenos Aires en el proceso de reforma estatal en los afios de Cambiemos.
Sin pretender hacer un listado de los procesos de reforma del Estado en el pais en ge-
neral y en la Provincia de Buenos Aires en particular, pretendemos hacer un breve re-
cuento del contexto ideoldgico iniciado por el gobierno nacional de Cambiemos para
dar cuenta de ese mismo proceso en la Provincia de Buenos Aires.

Nuestro estudio se detendrd en la estructura y los ejes de la reforma organizacional de la
Administracion Pablica central bonaerense para lo cual se reconstruyé el andamiaje nor-
mativo a través de las leyes de Ministerio y especialmente los decretos de estructura de
los Ministerios de Infraestructura y Servicios Publicos, de Gobierno, de Coordinacion y
Gestion Publica y de Jefatura de Gabinete de Ministros. Si bien ello supone un recorte
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a una estructura compleja, dado que el poder es quien moldea las instituciones, no
encontramos mejor reflejo de ello que examinar el libre arbitrio del Ejecutivo en el
disefio de sus propias estructuras. En efecto, el estudio a partir de las normas nos da un
campo seguro y visible sobre el cual indagar, mas atn cuando los Ministerios que estu-
diamos son centrales y claves para la gestién politica y administrativa: los Ministerios de
Infraestructura y Servicios Publicos, de Gobierno, de Coordinaciéon y Gestion Pablica
y de Jefatura de Gabinete de Ministros, todos ellos han tenido un peso politico propio
e historico en el devenir de la Administracién Pablica bonaerense.

Pretendemos informar si el discurso de reduccion del aparato estatal se llevd acabo
sobre las estructuras formales del aparato administrativo, tomando como base los orga-
nigramas aprobados por Decretos del Ejecutivo para los cargos correspondientes a los
tres niveles inferiores al de Ministro, es decir, los relativos a Subsecretarios, Directores
Provinciales Directores simples u otros cargos equiparados.! Como sefiala Bernazza

3

(2019:91), en Administraciones Puablicas como las de Argentina la “... organizacion je-
rarquico vertical supone funciones decisorias en su vértice superior, un procesamiento tecno-admi-
nistrativo en sus niveles intermedios y una tarea operativa en su base”; de alli que estudiar los
entegramas y los cargos creados para cumplir las funciones del Estado puede ser una
herramienta ttil para dilucidar el proyecto de gobierno. La informacién se complemen-
to con la realizacion de una entrevista semiestructurada a la funcionaria responsable del

disefio de estructuras de la Provincia de Buenos Aires desde 2016 a 2019.

Por estas vias buscamos dar cuenta de la coherencia entre el eje discursivo y la praxis
del gobierno provincial y resaltar las particularidades de la administracién de Maria

Eugenia Vidal respecto a las macro politicas producidas por el Ejecutivo Nacional.
2. Las consignas post burocraticas en los afios de Cambiemos

El proceso de modernizacidon, como parte de un plan de reformas mas amplio, no
es algo nuevo, ni deviene del gobierno de la alianza de Cambiemos (2015-2019). El
aparato estatal argentino viene experimentando modificaciones y reformas desde prin-
cipios del siglo pasado, pero es a mediados de la década de 1970 que la modernizacion
comienza a recorrer un sendero de transformaciones basadas en un nuevo paradigma
de Estado delineado por organismos multilaterales y corrientes neoliberales que luego
serian enroladas en el Consenso de Washington.

Se entendié que la legitimidad del Estado no estaria dada por su estructura institucional
sino por su capacidad de prestar bienes y servicios. Desde esta 16gica, seria necesaria
una administracién con énfasis en los resultados y la satisfaccidon del usuario-cliente, lo
que requeriria incorporar parimetros de medicidén de desempeno. Se sostuvo que pa-
sando del control de los recursos y de los procesos propias de un esquema burocritico
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convencional a un nuevo criterio de control a través de evaluaciéon de resultados, seria

posible obtener politicas mas eficaces.

Las consignas post burocraticas resultan sumamente atrayentes: su ejercicio conduciria
a un gobierno mas econdémico y eficiente, servicios de mayor calidad y programas mas
eficaces, ampliacion del control politico, mayor libertad a los gerentes ptiblicos para que
lleven a cabo su gestién y mayor transparencia gubernamental, postulados éstos de los
que nadie podria renegar. Estos postulados parten de la crisis del Estado y la ineficiencia
de la burocracia para solucionar los identificados como problemas de la gente.

Los discursos sobre la crisis del Estado han puesto su acento en las capacidades del
Estado como organizacién: en su capacidad de operar una estructura grande y compleja;
en su capacidad de tomar decisiones internas y en su capacidad de generar consensos
para garantizar el tindem efectividad-legitimidad-estabilidad.

El estudio de las capacidades estatales ha dado lugar a una vasta literatura que informa,
detecta y recomienda politicas, estructuras y acciones para superar déficits institucio-
nales de la organizacion publica (Repetto, 2004; Bertranou, 2013; Bernazza y Longo,
2014).> Uno de los puntos centrales en estos campos de estudio es el disefio del aparato
organizativo: como las distintas areas de decision, en un contexto de division de tareas
por especializacién y control, deben coordinarse para tomar decisiones eficaces.

El gobierno de Mauricio Macri (2015-2019) hizo del discurso del crecimiento incon-
trolado del Estado “la “pesada herencia”, un leit motiv en torno a la orientacién de las
politicas publicas, de la reforma administrativa y de los fines del Estado,® proceso que ha

sido identificado como “neoliberalismo tardio” (Garcia Delgado y Gradin 2017).

El nuevo modelo de la denominada CEOcracia,* no se esforzdé mucho en diferenciarse de
las consignas del New Public Management: en Argentina los gestores exitosos de las grandes
empresas 0 grupos econdémicos locales, pasaron a integrar a fines del 2015 lo que se auto-
denominé como mejor equipo ministerial de los tltimos cincuenta afios. Tal vez, el cambio
mas notorio fue el fuerte discurso en torno al optimismo, las emociones, las redes sociales y
una visién de la psicopolitica exacerbada de individualismo (Han, 2014) que contrasta con
los argumentos racionalistas o de cilculo de la eficiencia del discurso de los noventa.

En el aspecto institucional, el legado de Cambiemos ha sido pobre (Cao, Laguado Duca
y Rey, 2018; Anria y Vommaro, 2020; Garcia Delgado, 2020). Sin embargo, se ha sefialado
también que atin cuando no se hayan llevado a cabo grandes modificaciones en los aspec-
tos legales e institucionales, Cambiemos trabajd sobre los valores, convicciones e intereses
(Bernazza, 2019; Canelo, 2019): desde la posverdad, la positividad y la meritocracia fue
construyendo un discurso que exaltd la individualidad y la prescindencia del Estado. Por
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el otro lado, el fantasma de la corrupcion y la opacidad del Estado y su ineficiente buro-
cracia fueron una punta de lanza para las politicas modernizadoras. En efecto, la burocracia
entendida como obstaculo a las iniciativas de inversion del mercado, sobre todo el externo,
fue uno de los principales ataques del gobierno que asumié en 2015. Cambiemos orientd
las politicas publicas de reforma administrativa al expediente digital, los sistemas biomé-
tricos de control de asistencia, el retiro voluntario, la flexibilizacién o simplificacién de
procedimientos y la contratacién de personal bajo modalidades precarias en el marco de
un fuerte discurso desburocratizador. De acuerdo a Astarita

Cambiemos considera que su papel es vital para reimpulsar
el ciclo econémico, y que la maquinaria estatal, tal como se
encuentra configurada en la actualidad, constituye un esco-
llo que inhibe la iniciativa privada y la inversién. Por ende,
el Estado debe reducir al minimo indispensable sus inter-
venciones y mantener sélo aquellas que estén destinadas a
potenciar la acumulacién. Tal concepcion queda plasmada
en una serie de medidas de politica econémica y, a la vez,
en el discurso utilizado para justificarlas, en el que se hace
énfasis en los aspectos negativos del aparato estatal (déficit
Sfiscal, inflacion, presion tributaria, burocracia (2018:62).

La modernizacién de Cambiemos buscd la reinsercion de Argentina en el mundo, la intro-
duccion de las 16gicas exitosas del ambito privado en la gestion de lo puablico y la ruptura
de las negociaciones sectoriales en las politicas pablicas por un modelo de decision centra-
lizado. Muchas de estas politicas ya habian sido implementadas en el gobierno de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires por el PRO, y fueron trasladadas a la Nacion y a la Provincia en

un proceso de mimetismo institucional inédito en nuestro pais (Bernazza, 2019).

Investigadores afiliados al Centro de Implementacion de Politicas Pablicas para la Equidad
y el Crecimiento (CIPPEC) destacan la variacion y el crecimiento que tuvo el tamano
de la Administraciéon Publica Nacional en el periodo 2015-2019: en el primer afno de
Cambiemos hubo un crecimiento en los distintos niveles del aparato burocratico admi-
nistrativo: “ministerios (de 18 a 23), secretarias (de 69 a 85), subsecretarias (de 165 a 204),
direcciones nacionales (de 290 a 398) y direcciones generales (de 127 a 144)”, tendencia
que continud en 2017 al punto de alcanzar el maximo histérico desde el regreso a la de-
mocracia y que, a pesar del recorte de 2018 en el contexto de la crisis cambiaria de abril-

mayo de ese aflo, termind siendo atin més grande que el de 2015 (Gasparin et al., 2020).°
Las investigaciones han privilegiado el seguimiento y la evolucién de las estructuras

nacionales. Como hemos sefialado mas arriba, es muy poco lo que se ha estudiado
en los Ambitos provinciales, dindose por supuesto que los dmbitos subnacionales con
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gobiernos de Cambiemos reprodujeron el esquema nacional. En la seccion siguiente se
indaga qué tomo la gestiéon provincial del modelo nacional: ;tuvo un modelo propio o
solo replico las consignas que se desplegaban desde el discurso nacional?

3. Aspectos generales de la gestiéon de Vidal

La asuncién de Maria Eugenia Vidal cerrd un ciclo de hegemonia ininterrumpida del
Partido Justicialista en la Provincia de Buenos Aires desde el ano 1987. Pero este pro-
ceso, sin lugar a dudas, ha sido excepcional: la llegada de Cambiemos, con un modelo
de liderazgo de empresa familiar ejercido por el PRO en forma simultinea en el nivel
nacional, en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, en la Provincia de Buenos Aires y
en muchos de los grandes municipios bonaerenses brindd la oportunidad para llevar

adelante un proceso inédito de reformas institucionales convergentes fop-down.©

El mimetismo institucional con la gestion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires fue evi-
dente y varias de esas reformas se mantienen vigentes. Ejemplos de este “traspaso” de politi-
cas, lo encontramos en el sistema de compras, de Buenos Aires Compra (BAC) a Provincia
Buenos Aires Compra (PBAC), Sistema de Gestiéon de Administracion Financiera (Fiscante
y Piana, 2018), los contratos de servicios sustitutivos del empleo ptblico o los retiros antici-
pados o voluntarios fueron comunes a la Provincia, Naciéon y Ciudad de Buenos Aires; las
politicas de Atencion Ciudadana tomaron como eje la creacién de espacios institucionales;
el concepto de “vecino” portefio al “vecino” de un territorio no totalmente urbano, como
la Provincia de Buenos Aires, el modelo del SAME, el Triage en los hospitales, el Metrobus,
cual franchising de politicas pablicas y otras reproducciones estéticas de la ciudad de Buenos

Aires al Conurbano que ampliaron los “no lugares” de la Ciudad hacia el Conurbano.

En marzo 2016 el Presidente Macri aprobd por Decreto N° 434/16 el Plan de
Modernizacion del Estado cuyos ejes eran: 1) Plan de Tecnologia y Gobierno Digital; 2)
Gestion Integral de los Recursos Humanos; 3) Gestion por Resultados y Compromisos
Publicos; 4) Gobierno Abierto e Innovacién Publica; 5) Estrategia Pais Digital. En julio
de 2016, impulsado por el Poder Ejecutivo provincial, la Legislatura bonaerense aprob6d
el Plan Estratégico de Modernizacién de la Administracién Publica de la Provincia de

Buenos Aires, Ley N° 14.828, destacindose en los fundamentos, que el proyecto

responde a la imperiosa necesidad de adecuar los procesos
administrativos a los sistemas de calidad, herramientas
informaticas y buenas practicas de gestion administrativa
actualmente vigentes a nivel regional y mundial”.”

En febrero 2016 la gobernadora Vidal aprobé el régimen de las declaraciones juradas
patrimoniales de los funcionarios y agentes del Poder Ejecutivo, extendiéndose por
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Decreto N° 407/17 al personal policial con jerarquia superior a Subcomisario. Esta
norma seguia el modelo de Declaraciones Juradas implementadas por la Ley de Etica
Publica de la Ciudad, Ley N° 4.895. Finalmente, desde el Ejecutivo Nacional, por
Decreto N° 258/19, se aprobé el Plan Nacional Anticorrupcion 2019-2023.°

En materia de empleo publico distintas politicas de reduccién de la planta pueden de-
tectarse, tales como el Régimen de Retiro Voluntario, la suspension, por un ano, de las
designaciones de personal de planta, control biométrico junto con politicas salariales
por debajo de la inflacion (Gil Garcia y Piana, 2019).

Por otro lado aparecen, ya sea con médulos ad hoc o contratados, coordinadores y Project
Managers por fuera de cualquier estructura, en muchos casos con salarios equiparados o supe-
riores a los correspondientes al nivel de Director, sin responsabilidad de firma pero con evi-
dente pretension disruptiva de la logica del empleo y el funcionario pablico (Bernazza,2019).’

En materia administrativa, las delegaciones acordadas a los Ministros fueron crecien-
tes, llegando a incluir la designacion de los funcionarios para estructuras organico-
funcionales aprobadas por Decreto del Poder Ejecutivo, con excepcién del cargo de
Subsecretario o rango equivalente (véase Decreto N° 230/16 y luego Decreto N°
272/17). Estas delegaciones también fueron crecientes en materia de contrataciones,
cuando el Ejecutivo provincial reglament6, a través del Decreto N° 1.300/16, 1a Ley de
Compras aprobada durante el mandato del entonces gobernador Daniel Scioli (Ley IN°
13.981de la PBA). Por esta reglamentacion sélo requeririan intervencion de la maxima
autoridad de la Provincia en los procesos licitatorios de mas de 15.000.000 Unidades

de Contrataciones, valor que al final del mandato tenian un valor de $ 50 cada una."
En materia de reformas tecnoldgicas, el proceso tuvo vaivenes. Segiin Badia y Saudino (2019)

Las marchas y contramarchas en la conformacién orga-
nizativa de la Subsecretaria [de Modernizacién] po-
drian reflejar que no existia en el inicio del gobierno una
estrategia de modernizacién clara y unificada. Quizds
también eso explique que al comienzo de la gestion prac-
ticamente se replicaran las medidas implementadas en la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA) y en el
gobierno nacional, medidas que luego fueron reevaluadas
a la luz de la situacion provincial y forzaron cambios en

los ejes de la politica de modernizacion.

La Ley de modernizacién propiciada por Cambiemos en Provincia, aprobada como
Ley N° 14.828, introdujo un proyecto de reforma del Estado donde claramente la
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tecnologia juega un rol central. Ademas, de la lectura de los ejes del Plan Estratégico de
Modernizacion de la Administracion Pablica de la Provincia de Buenos Aires, se advierte
que los programas, normas y procedimientos buscaron implantar un nuevo modelo de
gestion de los recursos publicos sustentado en la planificacion y el control, en el proceso
de reforma de los sistemas administrativos orientados a los resultados, a la transparencia
b

el control ciudadano en la gestion puablica. Badia y Saudino también sefialan que, a pesar
de las continuidades en materia de modernizacién que se han dado en la provincia, el
gobierno provincial de Cambiemos “ha tendido a invisibilizar las iniciativas de modernizacién
del Estado de las gestiones anteriores en el marco de una narrativa de caracter “refundacional” que
lo ha caracterizado” (2019) y agregan que una de las notas del modelo Cambiemos en la
Provincia fueron las intervenciones “fuertes y rapidas”, de alto impacto en un contexto

organizacional que evalué como resistente respecto a cualquier tipo de cambio.
4. Dimension discursiva

La desconfianza de los elencos politicos a las burocracias heredadas, tanto en lo que refiere
a sus capacidades técnicas como a su lealtad para ejecutar las tareas encomendadas, es un
fenémeno extendido que se profundiza cuanto mayor es el cambio del signo politico con
el de la gestion anterior (Thwaites-R ey, 2005; Oszlak,.2009). Pero en el caso, ademas de
haberse cuestionado la eficacia de la burocracia mediante la introduccién de nuevos agen-
tes superpuestos (aunque precarizados) y el achatamiento salarial de las plantas estables,
se construyd un discurso en torno al tamano y las funciones del Estado como problema.

Para esta definicion critica del Estado, que es politico-ideoldgica (Tamayo Saez, 1997),
se fue construyendo la necesidad de achicar las estructuras. Un factor clave en todo pro-
ceso de reforma es un discurso claro y fuerte, no sélo en el nivel técnico sino, especial-
mente, en el maximo nivel politico. Por ello haremos un repaso por las justificaciones
de los principales actos y los discursos publicos de la gobernadoraVidal durante el acto
de asuncién y en las aperturas de sesiones legislativas.

La funcionaria sostuvo de manera reiterada desde el inicio de su gestion, que tenia
como uno de sus objetivos reducir el gasto politico de la provincia mediante una re-
duccién de cargos y asi presentaba su primera Ley de Ministerios.!" Pretendia, desde
ese momento, diferenciarse del Presidente Macri quien habia aprobado una estructura
organizativa inicial con veinte ministerios y tres Secretarias (http://servicios.infoleg.
gob.ar/infolegInternet/anexos/255000-259999/256606/norma.htm). Afirmé que el
criterio rector habria de ser la austeridad; todo lo que se ahorrara debia servir de pun-
tapié para inversion en politicas ptiblicas de infraestructura escolar, hospitalaria, obras de
cloacas y aguas potables.Y senalaba:

. creo que hay un espacio para optimizar gastos, como

la reduccion del gasto politico.
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-¢ Qué tipo de gasto politico?

-Los recursos que se destinan a cargos politicos, entre ase-
sores y_funcionarios. Creo que se puede hacer un equipo
mas chico, mads _funcional, y que esté comprometido todos
los dias con la tarea. ..

(La Nacion, 2015 https://www.lanacion.com.ar/
politica/maria-eugenia-vidal-hay-que-reducir-el-
gasto-politico-en-la-provincia-nid1853817).

Los fundamentos de leyes sobre Reforma del Estado y la Administracién impulsados
durante la gestion de Vidal pusieron el foco en la crisis del Estado bonaerense. Asi, la
Ley de emergencia en materia de infraestructura y servicios publicos se fundamentaba

desde el Poder Ejecutivo en

La necesidad de realizar con la mayor premura posible
obras de infraestructura y servicios pitblicos (saneamiento,
viales, hidricas, edilicias, etcétera) resulta de toda eviden-
cia. Esta situacién critica justifica la adopcién de un con-
junto de medidas tendientes a agilizar los procedimientos
administrativos que confluyen a dar respuesta a la misma
(Fundamentos del proyecto de ley remitido por la
Gobernacidn a la Legislatura).

En tanto, la Ley N° 14.815 de emergencia administrativa y tecnoldgica se fundamenté

por el Ejecutivo en que

... la_funcion administrativa -entendida como aquella acti-
vidad permanente, concreta y practica del Estado que tiende
a la satisfaccion inmediata de las necesidades del grupo social
y de los individuos que lo integran- no puede interrumpirse,
siendo necesario declarar la emergencia y adoptar medidas de
excepcion tendientes a facilitar el funcionamiento y a propi-
ciar el rapido reordenamiento del Estado.(...)Por otra parte,
con la declaracién de emergencia tecnoldgica se procura lograr
el fortalecimiento 'y modernizacion de todos los organismos
puiblicos provinciales y la consecuente agilizacion de los pro-
cedimientos administrativos, lo que se traduce en soluciones
eficaces, eficientes y oportunas para todos los ciudadanos de la
Provincia (Fundamentos de la Ley N° 14.815).
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Ademas, en su articulo 1° declaraba la emergencia con un insélito manifiesto politico
que senalaba su necesidad

... con la finalidad de paliar el grave déficit en estas ma-
terias [administrativa y tecnoldgica] que en el transcurso
de los tiltimos afios se ha visto incrementado progresiva-
mente 'y posibilitar la realizacion de las acciones tendien-
tes al fortalecimiento y modernizacion tecnoldgica de los
organismos puiblicos provinciales para cumplir asi con el
mandato constitucional de promover el bienestar general
(Fundamentos de la Ley N° 14.815).

Finalmente, destacamos lo sefialado en la Ley N° 14.828 aprobd el Plan Estratégico de
Modernizacion de la Administracién Puablica, que responde a

la imperiosa necesidad de adecuar los procesos administra-
tivos a los sistemas de calidad, herramientas informaticas
y buenas practicas de gestion administrativa

(Ley N° 14.828).

Hemos senalado en otro lugar que a través de los objetivos a alcanzar y sus principios
rectores, leidos como metas no alcanzadas, se infiere de la lectura de la Ley: falta planifi-
cacién, ausencia de control y prevision de resultados; opacidad, despilfarro, irracionalidad,

ineficiencia, ineficacia, obsolescencia, corrupcion, inequidad, descoordinacion, etc.

Esta estrategia discursiva como soporte justificatorio de un modelo estatal aparece tam-
bién de una forma clara e insistente en las presentaciones del Ejecutivo ante la Legislatura
provincial. En el discurso de asuncién de mando, el 10 de diciembre de 2015Vidal ya pre-
tendia instalar la idea de haber recibido una Provincia quebrada y en tal sentido expresaba:

. nos duele mucho a todos el abandono que sufre la
Provincia, en lo que respecta a la economia, recibimos una
Provincia quebrada, deficitaria, llena de deudas, incluso en las
dreas mds sensibles, pero la mayor deuda es con los vecinos,
porque la ausencia del Estado en muchos lugares es grave.
https://www.youtube.com/watch?v=2VdNeAFpSeA
(minuto 31:02 a 31:23)

En el discurso de apertura de sesiones de 2016 Vidal habl6 a sus vecinos (sic) desde el

contexto de una Provincia quebrada (minuto 6:25) donde se “redujeron un 30% los cargos
politicos” (minuto 6:36).Y afirmaba (minuto 10:37):
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... tenemos que superar las dolencias de un Estado que
no puede dar respuestas, tenemos que lograr un Estado
con menos egoismo y mds vocacién puiblica, un Estado
moderno que esté a la altura del Siglo XXI, un Estado
que deje de emparchar de manera mediocre los problemas
y planifique, invierta y genere oportunidades para todos,
un estado justo y transparente (...)

(https://www.youtube.com/watch?v=GmbCKVIVAOA).

Refirié mas adelante a un “Estado obsoleto en términos administrativos y deuda social enorme”
(minuto 14), un Estado que estd mas preparado para obstaculizar que para gobernar,
con un sistema de administracién lento y burocratico, sin ningtin proceso 100% digital.
Vidal asume un liderazgo vocacional, de cuasi sacrificio: “No estoy aca para construir una
candidatura o hacerme rica” (minuto 15:27). E insiste: “recibimos un Estado que no puede dar
respuesta a los problemas porque una licitacion para hacer una obra lleva entre nueve y once meses,
solo para adjudicarse” (minuto 21:20 a 21:32).

En 2018, el discurso de apertura de sesiones insistié con el suefio de un Estado moderno aso-
ciado con la digitalizacion y la rapidez; para que los tramites puedan hacerse desde las casas y
no haya que acercarse a las oficinas ptiblicas o las comisarias. R eaparece la idea del vecino lejos
del Estado (minuto 19:12 hasta 19:48). https://www.youtube.com/watch?v=T7wIA6Ckef8

En 2019, el que iba a ser su tltimo discurso de apertura de sesiones, sefialé:

Pasamos de un Estado obsoleto, lento y burocratico, a uno
que empieza a dar respuestas, pasamos de 175 mil ex-
pedientes por afio a tenetlos digitalizados, modernizar la
administracién, no solo es que sea mas dgil y accesible a
los ciudadanos, también es que sea mds transparente, el
préximo gobierno va a encontrar un Estado con cuentas
ordenadas, capacidad para invertir, e informacion piiblica
que sirva para trazar objetivos a largo plazo

(https:/ /www.youtube.com/watch?v=cRuKdW11Bvo
(min. 52:04)

5. Las leyes de ministerios
La primer ley de ministerios de la gestion en el gobierno de Maria Eugenia Vidal fue
la N° 14.803,promulgada el 10 de diciembre de 2015 y publicada el 14 de diciembre

de 2015 que contemplaba originalmente once carteras ministeriales y 6 Secretarias,'”
incluyendo los ministerios de Gobierno y de Infraestructura y Servicios Puablicos y el
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Ministerio de Coordinacion y Gestion Puablica que fuera posteriormente suprimido y re-
emplazado por el Ministerio de Jefatura de Gabinete. A esto debe sumarsele la Direccion
General de Cultura y Educacion, que funge como Ministerio de Educacion y que, por
ser un 6rgano creado por la propia Constitucion cuyo cargo requiere acuerdo del Senado,

suele estar regulado en ley independiente a la de ministerios.'

Dicha ley senalaba en sus fundamentos “la necesidad de optimizar la organizacién de la
Administracion Piblica a fin de contribuir al logro de una mayor eficiencia”; conforme a dicha
estrategia institucional propuso la fusiéon del Ministerio de Infraestructura y la Secretaria
de Servicios Publicos, asi como la eliminacién del Ministerio de Jefatura de Gabinete
creado durante la gestion de Daniel Scioli." La creacién del Ministerio de Coordinaciéon
y Gestidn Publica fungia, sin embargo, como Jefatura de Gabinete pues todos los decretos,

cualquiera fuere el area, deberian tener su refrenda (art. 5° Ley N° 14.803).

Contrariamente a sus promesas electorales, la gestion de Cambiemos significé la incorpo-
racién masiva de CEOs en aéreas de direccion y gerenciamiento del Estado que, de acuer-
do a Garcia Delgado (2019) provocé “una verdadera repartija de ministerios”. En la pro-
vincia de Buenos Aires, con la excepcion de los ministros de Asuntos Agrarios (Leonardo
Sarquis) y de Trabajo (Marcelo Villegas) las primeras lineas politicas provinieron de la

Ciudad Auténoma de Buenos Aires con alguna experiencia en la gestién local.”

La ley de ministerios tuvo varias modificaciones a lo largo de su vigencia: a pocos dias de
asumir y aprobar su primera Ley, el 16 de enero de 2016 se sancioné la Ley N° 14.805,
que cambiaba la denominacién del Ministerio de Asuntos Agrarios por Ministerio de
Agroindustria, otorgd mas poder al Ministro de Coordinacion y Gestion Publica, que
ahora debia refrendar los actos de los Secretarios y se la quité al Ministro de Gobierno,
e incorpord funciones al Ministerio de Infraestructura. Asimismo cre6 el Organismo de
Provincial de Nifiez y Adolescencia como entidad autirquica, en la 6rbita del Ministerio
de Desarrollo Social. No mucho tiempo después, (mayo 2016) la Ley N° 14.815 de
Declaracién de la Emergencia Administrativa y Tecnoldgica, introdujo cambios en las
competencias de algunos ministerios que denotan otra logica de poder entre los actores.'®
El 19 de agosto de 2016, la Ley N° 14.832 cambi6 la denominacion del Ministerio de
Produccién, Ciencia y Tecnologia, por Ministerio de Produccién y a su vez se incor-
poraron al Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién y el Ministerio de Gestién
Cultural, eliminado consecuentemente la Secretaria de Cultura."”.

Afinesde 2017 al propiciarla que ibaaserla Gltima Ley de Ministerios de su gestion,laN® 14.989
(https://normas.gba.gob.ar/documentos/BKaAKuo0.html) Vidal senalé que se preveia la eli-
minacion de 221 cargos politicos: 14 subsecretarias de 80 existentes en ese momento, 82 direc-
ciones provinciales de 277 y 125 direcciones de 633 existentes en ese entonces (https://www.
elpatagonico.com/maria-eugenia-vidal-envia-proyecto-reducir-221-cargos-n3053267).
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El Ministro Federico Salvai, por entonces Jefe de Gabinete y hombre de extrema
confianza de la Gobernadora, justificd el recorte en una reunién de gabinete am-
pliado y sostuvo que “no se afecta la planta permanente ni es en contra de los trabajadores
de la administracion central. Lo que buscamos es una nueva estructura para fortalecer la ges-
tién, con responsabilidades claras y tener un gobierno mucho mas agil” https://www.latecla.

info/5/87457-el-tijeretazo-221-cargos-polticos-menos-secretaras-que-

En verdad, dicha reduccién iba a depender de los decretos de estructura que con pos-
terioridad se dictaran. Sin embargo, habiendo iniciado con once ministerios y seis
Secretarias, la gestiéon Vidal finalizaba con catorce Ministerios y cuatro Secretarias. Esas
cifras respondian a la necesidad de empalmar con las medidas que, para esa fecha, se
anunciaban desde el gobierno nacional, que buscaban reducir la estructura entre un
15 y un 20 por ciento, luego de haber aumentado los Ministerios de la Administracién
Publica Nacional a 22 en enero de 2017, reduccién en la Nacidon que no llegd sino
hasta la crisis de septiembre de 2018 cuando los redujo a diez.

En el Anexo 1 figura la lista de Ministerios durante la gestiéon de Vidal, tomando como
base la tltima ley del periodo de Scioli; se advierte que el recorte anunciado no tuvo

lugar y que, al contrario, aument6 la cantidad de ministerios.

Queda por sefialar otra diferencia respecto al Ejecutivo Nacional: si bien hubo algunas
modificaciones en las estructuras de los Ministerios, desde 2018 y hasta el final de su
gestion, Vidal ya no modificaria su Ley de Ministerios prescindiendo del ritmo frenético
de la Nacion. Sélo acompanaria el discurso presidencial acerca de la necesidad de reducir
el gasto para reorientarlo en obras: en febrero de 2018 en un discurso junto al Presidente
Macri justifico los recortes senalando que era necesario “sacar la plata de donde nunca
llega a la gente” y ponerla en obras (https://www.cronista.com/economiapolitica/Junto-
a-Vidal-Macri-defendio-la-reduccion-de-cargos-en-el-Estado-20180201-0083.html)

6. Los decretos de estructura en los Ministerios seleccionados

Previo al inicio del analisis de los decretos de estructura de los Ministerios seleccio-
nados, corresponde destacar que uno de los primeros actos de la gestion de Vidal fue
derogar, sin fundamentacion alguna, por Decreto N° 37/15B, el Decreto N° 1.322/05
de diseno de las estructuras del Estado Provincial. Este decreto creaba un instructi-
vo para guiar el disefio de estructuras organico funcionales en todo el ambito de la
Administracién Pablica Provincial, centralizada y descentralizada. Debe reconocerse sin
embargo que en casi todos los decretos de las gestiones de Felipe Sola y Daniel Scioli
las estructuras aprobadas contenian alguna excepcion al Decreto N° 1.322/05, esas des-
viaciones marcaban la pauta de la politicidad de la estructura aprobada medida sobre la
base de cuanto se habia desviado respecto del Decreto (vid anexos 2 a 4).
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Ya sin limitacién alguna, en términos generales, el gobierno de Vidal aprobé sus decre-
tos de estructura con un disefio heuristico sencillo y un Anexo, que se replica, con los
remplazos identificando Unidad de Origen, Dependencia de Origen y Modificacion de
denominacién o Supresion. Consultada sobre la estrategia del Ejecutivo en el disefio y el
control de los proyectos de estructuras, la entonces Directora de Planificacion y Desarrollo
del Empleo Publico, dependiente de la Direccién Provincial de Planificacién y Gestion
Estratégica del Capital Humano-Subsecretaria de Capital Humano, senal6é que

. es sabido 'y conocido que esta gestion se preocupd por
ser racional al respecto, con lo cual se preocupé por no
agrandar demasiado lo que fue en principio la estructura
a nivel macro. ..

Entrevista a Melina Landea, 28 de noviembre 2019)

Consultada por los diversos criterios que podria tener el analisis de las estructuras por
parte de esa Direccion aclard que el tema de las estructuras “suele ser bien atravesado
por las tres patas, la politica, la presupuestaria y la técnica, con lo cual siempre es un equilibrio”;
respecto a la inexistencia de una norma o parametro sobre el cual efectuar las recomen-
daciones dada la derogacién del Decreto N° 1.322/05 afirmé que

nosotros hoy nos guiamos por criterios racionalistas, yo
cada vez que veo una estructura analizo que realmente
sea necesaria el area que se esta creando, pido informacion
adicional de porqué estas queriendo crear algo, que acti-
vidades, que tarea, que personal, que presupuesto tenés
disponible para hacerlo, y ahi me fijo si tiene viabilidad
que el cargo se cree o no se cree (id.)

Para estudiar como el discurso sobre el sobredimensionamiento del Estado se traslado
a la estructura organica de los cargos de la alta gerencia ptblica hemos seleccionado a
los Ministerios de Infraestructura y Servicios Publicos, de Gobierno, de Coordinacion
y Gestion Puablica y de Jefatura de Gabinete de Ministros, tomado como base O el
final de la gestion de Daniel Scioli, gobernador durante dos periodos, de 2007 a
2015."® Sefialamos mas arriba que los tres primeros corresponden a la primera Ley de
Ministerios; el Ministerio de Coordinacién y Gestiéon Publica tuvo su estructura por
Decreto N° 39B/2015. Para el Ministerio de Infraestructura y Servicios Publicos, el
primer Decreto de la gestion Vidal que aprobé su estructura organico funcional fue el
N° 40B/2015. Por tltimo, el caso del Ministerio de Gobierno, que aprobé su estructura
organico funcional con el Decreto N° 50B/2015.
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Con el cambio de Roberto Gigante a Infraestructura y la pretensién de darle mas vo-
lumen a la alianza llevando al Ministerio de Gobierno a un extrapartidario de origen
territorial en del peronismo,'® Joaquin De la Torre, se recre6 el Ministerio de Jefatura de
Gabinete de Ministros, que ya existia al final del mandato de Scioli. Teniendo en cuenta
que las funciones son similares a las del disuelto Ministerio de Coordinacién y Gestidon

Publica estos ministerios seran analizados en conjunto.

Lo primero que llama la atencion es la alta volatilidad de las estructuras: cinco cambios
para el Ministerio de Infraestructura y Servicios Puablicos; cinco para el de Gobierno,
cuatro para Coordinacion y Gestion Publica y para Jefatura de Gabinete de Ministros.

Con excepciéon del Ministerio de Coordinacién y Gestion Publica, luego Ministerio
de Jefatura de Gabinete de Ministros, el crecimiento de los cargos en los Ministerios se-
leccionados fue importante, pero con particularidades. La comparacion entre los finales
de las gestiones Scioli y Vidal arroja un crecimiento cerca del 30% en el Ministerio de
Infraestructura y Servicios y de poco mas del 45% para el Ministerio de Gobierno, pero
cuando analizamos qué cargos son los que mas aumentan, resaltan las diferencias. En el
caso de Infraestructura y Servicios los cargos que mas crecen en el periodo son los mas
altos, esto es, las Subsecretarias (66%); en cambio en el Ministerio de Gobierno se da en

las Direcciones que crecieron mas del 70% entre una gestion y otra.

El caso del Ministerio de Jefatura de Gabinete de Ministros es una excepcion al creci-
miento de cargos politicos, ya que, entre el fin de la gestiéon de Scioli y fin de la gestiéon
deVidal se advierte una disminucién del 24% de los cargos. Sin embargo, este resultado
debe relativizarse pues el Ministerio de Jefatura de Gabinete de Ministros del final de la
gestion de Scioli fue un “superministerio” con mas funciones que las de coordinacidon
durante la gestion de Vidal.

Otro dato saliente es el pico del crecimiento de cargos, que se da durante el ano de la

eleccién de medio término, coincidiendo con el ya clasico estudio de Oszlak (2003),
como puede verse en el siguiente grafico.
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Evolucién de Subsecretarias, Direcciones Provinciales y Direcciones de linea
2015-2019 Provincia de Buenos Aires
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Fuente: Elaboracién propia sobre los Ministerios de Coordinacién y Gestion Publica, luego Ministerio de
Jefatura de Gabinete de Ministros, Ministerio de Infraestructura y Servicios y Ministerio de Gobierno.
Nota: La modificacién del Ministerio de Gobierno de diciembre de 2018 se tomé como 2019.

En el conjunto de ministerios seleccionado, respecto de la gestiéon Scioli los cargos de
Subsecretario habian crecido en 2017 poco mas del 35%, los de Directores Provinciales

casi un tercio y el 50% en las direcciones simples.

Por tltimo, en lo que refiere al supuesto criterio de racionalidad técnica en la evaluacion
de las estructuras de los ministerios seleccionados, no se advierte una regla clara en cuanto
a las aperturas que se derivan de las Subsecretarias en las Direcciones Provinciales y de éstas
en las direcciones de linea. En efecto, en el conjunto de los Ministerios se advierte que el
promedio de las Subsecretarias respecto a las Direcciones Provinciales y de éstas respecto a

las de linea sigue la regla de 3, pero con desvios de 3,8 a 2,3 aperturas por cada linea superior.
7. Reflexiones finales

El tamano del Estado es un asunto de las funciones que este desempenia. Es necesario
discutir en forma previa qué tipo de Estado queremos (y consecuentemente, qué fun-
ciones tiene) pues el crecimiento/disminucién de las estructuras es una consecuencia
natural de la ampliacion de las funciones estatales y de las demandas que se le formulan.
Esta discusion es de naturaleza politica, pues sélo podremos ajustar el tamafio luego de
haber consensuado los fines.

Cambiemos hizo del tamano del Estado un tema en si mismo, en particular en la pro-

vincia de Buenos Aires. En la gestiéon provincial de Cambiemos en el periodo analizado
hemos detectado un fuerte discurso en torno a la crisis del Estado, la ineficiencia de sus
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burocracias, la opacidad de su desemperio y las prebendas. Cambiemos entendi6 al Estado
como una compleja red de estructuras burocraticas superpuestas, organismos sin funciones
claras u obsoletos, controles ineficientes y baja productividad. En el ambito de la Provincia
de Buenos Aires, fue la propia Gobernadora, y excepcionalmente el Ministro Salvai, quie-

nes lideraron los discursos acerca de la reforma del Estado y la Administracién bonaerense.

Hemos identificado una clara linea argumental en torno a la necesidad de reducir los
gastos de la politica. Las criticas de Cambiemos han ponderado la necesidad de reducir
las estructuras estatales, no ya para dotarlo de un aparato mas agil, como se justificara en
los afios “90, sino para “resolver problemas concretos de los vecinos” desarticulando asi

concepciones, como el bienestar general, y la de ciudania como categoria igualadora.

La supuesta racionalidad técnica en el disefio de las estructuras, derogado el Decreto N° 1.322/05,
no fue sino libertad en el disefno y su aprobacion, explicitando la politicidad de esta funcién ins-
trumental del Estado. La 16gica racionalizadora pretendid ser un recorte, pero no necesariamente
de las estructuras o cargos gerenciales. A pesar del recorte anunciado en la politica, la gestiéon
finaliz6 con mas Ministerios y Secretarias que la tltima Ley de Ministerios de Daniel Scioli.

Para dar cuenta de la cantidad de cargos politicos, serd necesario un estudio mas amplio
y hacer el seguimiento de todos los Ministerios y Secretarias durante los cuatro afios de
Cambiemos en la provincia, pero los casos identificados en los Ministerios selecciona-
dos son elocuentes. También el Cambiemos bonaerense acrecenté el Estado y no sélo
cuantitativamente: habiendo recortado funciones y gastos en pos de las obras concretas,
el crecimiento de la cantidad de cargos politicos fue mas llamativo.

¢Cudl fue el recorte de Cambiemos en la Provincia? Si no lo fue en la politica, si lo fue en
los agentes del Estado, con las politicas de control biométrico, achatamiento de la escala
de salarios, retiros anticipados y una critica reiterada de las formas de labor y conocimien-
tos del empleado publico. Tal como se desprende de la comparacién del presupuesto de la
Administracion Pablica Provincial 2015 (Ley N° 14.652) con el de 2019 (Ley N° 15.078),
si bien la planta total permanente y transitoria de la Administraciéon Central, descentralizados
e instituciones de prevision social aument6 aproximadamente en un 7% y un 22% respec-
tivamente, la desagregacién de las cifras revela que el gran crecimiento fue en el Ministerio
de Seguridad cuya planta permanente crecié mas del 35% y en el de Justicia, que incluye el
Servicio Penitenciario que aumentb poco mas del 10%, en conjunto, lo cual es una mani-
festacion de la securitizacion de la politica pablica. En cambio, en el conjunto de ministerios
que estudiamos, la planta permanente pasé en de 5.910 en 2015 a 4.651 en 2019,y la planta
temporaria de 6.192 a 529 entre ambos afios,lo que representé una disminucién conjunta de
mas del 50 % de los empleados.

316 | Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Vol. 10 N°20 (enero-junio 2021) ISSN 1853-9254



Las estructuras organizativas en la Provincia de Buenos Aires... Pags. 299-327

Sefalamos al inicio del articulo la imagen de la gestion deVidal como un cuadro dentro de otro
cuadro para destacar que su gestiéon no fue un espejo de las politicas impulsadas desde la Nacion.
Lejos se encuentraVidal de haber cuestionado los grandes lineamientos dados por el gobierno
nacional de Cambiemos, pero a diferencia del Cambiemos nacional, el crecimiento en nime-
ros de Ministerios no fue exponencial ni los ministros pertenecieron mayoritariamente a una
CEOcracia ajena a la politica. Cuando el gobierno nacional decidié la disminucién del nimero
de ministerios, la provincia tampoco acompani6 ese gesto de austeridad, disminuyéndolos.

Otro dato que se advierte es que, a pesar de presentarse como un gobierno distinto, no hubo
grandes cambios en los nombres de los Ministerios, lo que en verdad puede dar cuenta de ciertas
funciones estables dentro del Estado bonaerense. Es por ello que no puede advertirse un proyec-
to claro de gobierno provincial de Cambiemos mas alla de la critica al Estado y al empleado pro-
vincial como representacion de lo burocritico; mas bien, hemos destacado la clara incongruencia
entre lo dicho (recortar los gastos de la politica) y lo hecho (crecimiento de las estructuras).

Continuidades en el crecimiento de la alta gestiéon publica junto con discursos sobre
la necesidad del recorte de la politica; criterios irracionales en el disefio las estructuras
sin limitaciones normativas, dan lugar a contradicciones insalvables. Cuando se caen los

castillos de naipes, nadie sabe cudl fue la falla estructural.
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Anexo 1. Organismos con rango equivalente a Ministerio o Secretaria de
Estado al momento final del mandato de Scioli y durante el periodo de Vidal.

Ley N° 13757 y modif.
(Scioli)

Ley N° 14.803

Ley N° 14.832

Ley N° 14.989

1. Min. de Jefatura de
Gabinete de Ministros

1. Min. de Coordinacién
y Gestion Publica

1. Min. de Coordinacién
y Gestion Publica

1. Min. de Jefatura de
Gabinete de Ministros

3. Min. de Economia

2. Min. de Economia

2. Min. de Economia

2. Min. de Economia

2. Min. de Gobierno

3. Min. de Gobierno

3. Min. de Gobierno

3. Min. de Gobierno

9. Min. de Infraestructura

4. Min. de Infraestructura
Servicios Pablicos

4. Min. de Infraestructura
y Servicios Publicos

4. Min. de Infraestructura
y Servicios Publicos

8. Min. de Salud

5. Min. de Salud

5. Min. de Salud

5. Min. de Salud

5. Min. de Seguridad

6. Min. de Seguridad

6. Min. de Seguridad

6. Min. de Seguridad

4. Min. de Justicia

7. Min. de Justicia

7. Min. de Justicia

7. Min. de Justicia

7. Min. de Asuntos Agrarios

8. Min. de Asuntos Agrarios

8. Min. de Asuntos Agrarios

8. Min. de Agroindustria

10. Min. de Desarrollo
Social

9. Min. de Desarrollo Social

9. Min. de Desarrollo
Social

9. Min. de Desarrollo
Social

6. Min. de la Produccién,
Ciencia y Tecnologia

10. Min. de Produccién,

Ciencia y Tecnologia

10. Min. de Produccién

10. Min. de Produccion

11. Min. de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion

11. Min. de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién

11. Min. de Trabajo

11.Min. de Trabajo

12. Min. de Trabajo

12. Min. de Trabajo

13. Min. de Gestiéon Cultural

13. Min. de Gestién Cultural

14. Min. de Asuntos Pablicos

Sec. General de la Gobernacion

Sec. General

Sec. General

Sec. General

Sec. Legal y Técnica
(Decreto 218/2010)

Sec. Legal y Técnica

Sec. Legal y Técnica

Sec. Legal y Técnica

Sec. de Derechos Humanos

Sec. de Derechos Humanos

Sec. de Derechos Humanos

Sec. de Derechos Humanos

Sec. de Cultura

Sec. de Comunicacion

Sec. de Comunicacién

Sec. de Medios

Sec. de Medios

Sec. de Medios

Asesoria Gral. de Gobierno

Asesoria Gral. de Gobierno

Asesoria Gral. de Gobierno

Asesoria Gral. de
Gobierno (con estructura
y presupuesto dentro de la
Sec. Legal y Técnica)

Sec. de Deportes

Sec. de Turismo

Sec. de Servicios Publicos

Org. Prov. Para el
Desarrollo Sostenible

Org. Prov. Para el
Desarrollo Sostenible

Sec. de Desarrollo Estratégico
(Decreto 1079/2013)

Org. Prov. de la Nifiez
y Adolescencia

Org. Prov. de Integracién
Social y Urbana

Secretaria de Personal y
Politica de Recursos Humanos
(Decreto N° 658/2012)

Nota: Elaboracién Propia. En cursiva, los Organismos al final del gobierno de Daniel Scioli. En negrita se
identifican los cambios durante el gobierno de Vidal.
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Anexo 2. Comparacidén de la Gltima estructura gestiéon Scioli en el Ministerio
de Infraestructura y Servicios Publicos de la Provincia de Buenos Aires (2012)
con las modificaciones de la gestion Vidal

Gestién Gestion Vidal
Scioli
2012 2015 2016 2017 2018 2019
(Decreto (Decreto (Decreto (Decreto (Decreto (Decreto
72/12) 40B/15) 360/16) 12/17) 35/18) 132/19)
Subsecretarias 3 6 7 9 5 5
Direcciones 11 19 19 27 13 13
Provinciales
Direcciones 29 45 43 51 36 37
de Linea
Total 43 70 69 87 54 55

Nota: Elaboracion Propia. En negrita se identifica el miximo crecimiento en la gestién Vidal.

Anexo 3. Comparacién de la Gltima estructura gestion Scioli en el Ministerio
de Gobierno de la Provincia de Buenos Aires (2014) con las modificaciones de
la gestién Vidal

Gestién Gestién Vidal
Scioli
Marzo Dic. de
2014 2015 2016 2017 de 2018 2018
(Decreto 338) | (Decreto 50B) | (Decreto 1271) (Decreto 109) (Decreto (Decreto
169) 1668)
Subsecretarias 5 5 5 7 4 4
Direcciones
S 12 14 20 23 13 14
Provinciales
Direcciones de Linea 26 46 60 67 42 45
Total 43 65 85 97 59 63
Nota: Elaboracion Propia. En negrita se identifica el maximo crecimiento en la gestiéon Vidal.
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Anexo 4. Comparaciéon de la Gltima estructura gestion Scioli en el Min. de Jefatura de
Gabinete de Ministros de la Prov. de Bs.As (2014) con las modificaciones de la gestion
Vidal en Min. Coordinacion y Gestién Pablica / Min. de Jefatura de Gabinete.

Gestion Scioli Gestion Vidal
2014 2015 2016 2018 2019
(Decreto 822) (Decreto 39B) (Decreto 1986) (Decreto 34) (Decreto 704)

Subsecretarias 6 5 3 5 5
Direcciones 24 18 11 16 17
Provinciales

D}u‘cccmncs de 59 40 3 43 46
Linea

Total 89 63 45 64 68

Nota: Elaboracion Propia. En negrita se identifica el maximo crecimiento en la gestiéon Vidal.
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! Dejaremos de lado, consecuentemente, a los asesores dada la imposibilidad de obtener informacién al res-
pecto. En efecto, como veremos por Decreto N° 37/15B se derogd el Decreto N° 1322/05 que fijaba, para el
Ministro, hasta 4 asesores de gabinete; para los Secretarios de estado y los Subsecretarios un maximo de hasta 3
asesores. Cada uno de ellos, con igual nivel y jerarquia a Director Provincial afectados al asesoramiento, estudios
particularizados u otras tareas de apoyo especificas que se le encomienden. Cambiemos, modificé (y liberalizd)
esa cantidad ya que el Decreto N°1.278/16 sélo determind una cierta cantidad de médulos para cada nivel
(Gobernador/a, Ministro/Secretario y Subsecretario) que podrian ser repartidos a discrecion del funcionario
siempre que su remuneracion no sea igual ni mayor que la determinada para el funcionario al que asiste (conf.
art. 113 de la Ley N°10.430). En otro estudio (Gil Garcia y Piana 2019) se ha hecho un relevamiento de las
principales politicas en materia de empleo publico y precarizacion laboral.

2 Como puede advertirse de estos estudios, la matriz institucionalista o neoinstitucionalista es el principal eje de
sustento tedrico. Pese a sus pretendidos supuestos racionales y el valor de las instituciones en la transformacion del
comportamiento social, como ha sefialado Vilas (2002) ““... el neoinstitucionalismo asume a la firma de negocios
como el paradigma de organizacién racional, pero a diferencia de aquélla, enfoca a la firma como una estructura
de gestion (governance structure, en términos de Williamson) mas que como una funcién de produccién. De
esta manera la empresa capitalista deviene referente teérico de la racionalidad y eficiencia del desempenio efectivo
de cualquier otra organizacion vy, por lo tanto, también del Estado. (...) El neoinstitucionalismo supone la igual
capacidad de los individuos para formar instituciones con independencia de su acceso desigual a recursos de poder
(econémicos, coactivos, simbolicos, o de otra indole). la empresa capitalista deviene referente tedrico de la racio-
nalidad y eficiencia del desempefio efectivo de cualquier otra organizacion y, por lo tanto, también del Estado”.

* Frente a afirmaciones como estas, ya Oszlak (1999:7) habia senialado que “Existe la ilusion de que si se dis-
minuye la cantidad de Secretarias, Subsecretarias, Direcciones o unidades de otro tipo, se habrd conseguido
mejorar el funcionamiento del sector ptblico...” y en verdad, el 6ptimo de una organizacién no depende
de las cantidades de estructuras organizativas cuanto de un disefio armonico entre las funciones deseadas, sus
recursos y los aparatos técnicos burocraticos.

* Un interesante estudio empirico que desarrolla este concepto puede verse en el trabajo de Canelo, Castellani
y Gentile (2018). Por su parte, Perelmiter y Marcalle (2021) explicitan, desde una visién cualitativa, la nece-
sidad de estudiar las practicas CEOcriticas a partir de las micropoliticas ministeriales tomando como caso de
estudio el Ministerio de Desarrollo Social durante la gestion Cambiemos.

> En septiembre de 2018 se eliminaron 10 ministerios, dicha reduccién fue luego de una fuerte presién para
demostrar austeridad fiscal y, en los hechos, los ministerios recortados pasaron a ser Secretarias de Gobierno
con igual rango a un ministerio. Mis aun, como demuestra el estudio citado, para fines de 2019 el gobierno
de Cambiemos habia incrementado en 3% la cantidad de cargos de la Administracién Puablica Nacional.

° El modelo del ejercicio del poder del PRO recrea el tipo de liderazgo de la empresa familiar donde existe
poco espacio para la discusion interna y un fuerte personalismo del fundador. Atin cuando sean notas co-
munes a los partidos gobernantes en Argentina, el problema de la sucesién es tal vez el uno de los grandes
desafios de las empresas familiares y del PRO. Para ampliar, véase Vommaro, Morresi y Bellotti (2015) y mas
recientemente, sobre la estrategia de agregacion a la funcién pablica del PRO, Gessaghi, Landau y Luci (2020).
7 Esta Ley, con un amplio abanico de herramientas, solo abrié paso a los diversos decretos y resoluciones que
han implantado la obligatoriedad del GDEBA (Piana 2017). Ese mismo mes, a través del Decreto N° 805/16,
se anuncid la creacion de un portal de datos abiertos para el Estado bonaerense a los efectos de sintetizar la
informacién de los distintos organismos de gobierno.

% En lo institucional se cred la Oficina de Fortalecimiento Institucional (OFI) cuyo principal objetivo radicd
en la concrecién de los objetivos de transparencia, eficacia y transformacién de la Administracién Pablica, en
sintonia con las acciones del gobierno nacional.

? Agrega Gil Garcia (2017) que la aplicacién por la Ley de emergencia de contrataciones en el régimen de
trabajador de auténomo permitié la constitucién de dos estratos diferenciados de trabajadores contratados:
“una ctpula flexibilizada con altas remuneraciones y permeable a los requerimientos del personal politico,
que tiende a conformar una burocracia paralela, y un sector de trabajadores con funciones y salarios similares
al personal de planta permanente y con formas de contratacion altamente precarizadas”.

1" Conforme Resolucion N° 12/19 de la Contaduria General de la Provincia. Para tomar dimension de la trasferen-
cia de funciones debe tenerse presente que con la vieja Ley de Contabilidad, que incluia el proceso de compras, el
Ejecutivo debia aprobar las licitaciones de mas de $ 15.040.000 (4ltimo valor fijado por la Resolucion N° 211/14 de la
Contaduria General de la Provincia). Al momento de aprobarse por la ley de presupuesto 2017, el valor de la Unidad
de Contratacién fue fijado en $30, lo que traducido en Unidades de Contratacion para la vieja ley eran poco mas de
500.000 Unidades de Contratacién, mientras que con Vidal, ella sélo intervendria en procesos de mas de 15.000.000
Unidades de Contrataciéon. Ademas, en el Decreto N° 59/19 también se autorizo a delegar la aprobacion de la licitacion.
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' Sin embargo, la Ley final de Ministerio de la Administracién de Daniel Scioli, contaba con igual nimero
de ministerios y secretarias a la nueva ley de Vidal. Véase el texto actualizado de la Ley N° 13757 con las
modificaciones introducidas por las leyes 13881, 13927, 13929, 13975, 14131, 14199, 14331, 14393, 14453,
14542, 14646 y 14652. https://normas.gba.gob.ar/documentos/VIL1IPB.html

12 Ellos eran los Ministerios de Coordinacién y Gestién Pablica; de Economia; de Gobierno; de Infraestructura 'y
Servicios Publicos; de Salud; de Seguridad; de Justicia; de Asuntos Agrarios; de Desarrollo Social; de Produccién,
Ciencia y Tecnologia y de Trabajo y, por otro, las Secretarias General; Legal y Técnica; de Derechos Humanos; de
Cultura; de Comunicacién y de Medios, todas ellas con rango de Ministerio (Ley N° 14.803, art. 13).

'3 En nuestro registro esta Direccién no aparece contabilizada debido a su jerarquia constitucional. La deno-
minacion obedece a razones histéricas.

¥ Ley N° 13.757 y modificatorias. https://normas.gba.gob.ar/documentos/VILplIPB.html

> https://infocielo.com/nota/66653/los_ministros_de_vidal_uno_a_uno_quienes_son_los_funcionarios_que_
manejaran_la_provincia/. A este ntcleo se sumo mas tarde, en mayo de 2017 y luego de varios meses de acefalia, el
Ministro de Produccién, Javier Tiziado en reemplazo de Joaquin De la Torre. Si bien era Tiziado era Subsecretario
de Comercio Interior de la Nacidn, su experiencia previa a este provenia exclusivamente del ambito privado.

' La competencia del Ministerio de Economia de “centralizar, organizar y- coordinar las acciones vinculadas
al cobro de los diversos créditos fiscales originados en las distintas areas y organismos, proponiendo los apo-
derados al Senor Fiscal de Estado” fue pasada al Ministerio de Gobierno.

'7 La Gltima modificacién de la Ley de Ministerios originaria fue a través de la Ley impositiva de 2017, la
Ley N° 14.880, promulgada el 28 de diciembre de 2016 y publicada en el Boletin Oficial N° 27.940 el 2 de
enero de 2017, introduciendo cambios menores a las competencias que ya tenia el Ministerio de Gobierno.
'8 El primer funcionario designado para ejercer como Ministro Secretario en esa area fue Roberto Gigante,
designado a través del Decreto N°® 5B/2015, hasta su posterior designacién como Ministro de Infraestructura
y Servicios Publicos, oficializada por el citado Decreto N° 1983/2016.

1 Aqui puede sefalarse otro contrapunto més con el modelo de Macri, quien s6lo con la incorporacién final del en-
tonces senador Miguel Pichetto, aunque con caricter individual, pudo dar un poco de aire a su proyecto de reeleccion.
2 El recorte de cargos en el Ministerio de Jefatura de Gabinete parece ser mis bien una decisiéon hacia adentro del
Ministerio que una decisioén transversal ya que el ministro refrendé todos los decretos de crecimiento de estructuras.
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Resumen

El presente trabajo indaga los factores que inciden
en la implementacién de una politica ambiental
nacional, como lo es el Régimen de Presupuestos
Minimos para la Preservaciéon de los Glaciares y
del Ambiente Periglacial” en el nivel subnacional,
en dos provincias argentinas en las que entra en
tension con el desarrollo una actividad econémica
que amenazaria su cumplimento: la megamineria,
y ante la cual responden de forma contraria: im-
pulsaindola (Santa Cruz) y prohibiéndola (Tierra
del Fuego). Se argumenta aqui que dichos factores
son la trayectoria en politicas ambientales y la au-
tonomia y capacidad del estado provincial. El ar-
ticulo se desarrolla de acuerdo a una estrategia de
triangulacion metodoldgica, con anilisis de datos
cualitativos, cuantitativos y diversas fuentes.
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Abstract

This paper point to institutional factors intervening in
the implementation of the Environmental Policy Act
“Regime of Minimum Standards for the Preservation of
Glaciers and the Periglacial Environment” in two ar-
gentine provinces in which said Act comes into tension
with the development of open pit mining, to which they
respond to the contrary form: propelling it (Santa Cruz),
or banning it (Tierra del Fuego). It is argued here that
the intervening factors are the trajectory in environmen-
tal policies and the autonomy and capacity of the sub-
national State. Our discussion is developed through a
theoretical-methodological strategy of triangulation, with
an analysis of qualitative and quantitative data and vari-

ous sources.

Key-words: environmental policy - state capacities -
path-dependence - glacier act - open pit mining

Introducciéon

En las altimas décadas, en un escenario de crisis del modelo neoliberal, emergencia
de “gobiernos progresistas” y creciente demanda internacional de materias primas,
Argentina orient6 su economia a la exportacion de recursos naturales. La consolidacion
de este modelo econémico “neoextractivista”, caracterizado por la sobreexplotacion de
recursos naturales (en su mayoria no renovables) y un rol activo del Estado (Gudynas
2012) implicé modificaciones en el marco juridico y regulatorio con el fin de garantizar
derechos y beneficios a las corporaciones transnacionales (Svampa y Antonelli 2010).

La megamineria a cielo abierto —la actividad extractiva que consiste en la extraccion de
metales escasos que solo puede efectuarse mediante voladuras de montanas y utilizacion
de sustancias quimicas (cianuro, mercurio, acido u otras)- se instalé en el pais en la déca-
da de los noventa, mediante transformaciones legales e institucionales que posibilitaron
su desarrollo, tales como la reforma del Cddigo de Mineria; la sancién del Régimen
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de Inversiones Mineras (Ley 24.196/1993); el Acuerdo Federal Minero (1993); el
Programa de Asistencia a la Mineria Argentina (PASMA); el Tratado de Integraciéon y
Complementacién Minera firmado con Chile (1996), entre otras. Los sucesivos gobier-
nos le han otorgado continuidad a dichas politicas, como lo evidencia el Plan Minero
Nacional (2004) que declara a la mineria como “politica de Estado”, el veto a la ley
de glaciares (24.618/2008), la quita de retenciones a las exportaciones mineras (2018),
entre otras medidas orientadas al fomento de la actividad minera en el pais.

Al ser el de Argentina un Estado federal, las decisiones respecto al territorio corresponden
alos gobiernos subnacionales. La reforma constitucional de 1994, al reconocer el dominio
provincial sobre los recursos naturales existentes en su territorio (articulo 124), otorgo a
las provincias la facultad de regular las actividades llevadas a cabo en su jurisdiccion. Esto
permitié que, pese a la continuidad de las politicas orientadas a promover el desarrollo de
la mineria a cielo abierto a nivel nacional, en el nivel provincial comenzaron a sancionarse
desde el anio 2003 legislaciones que, contrariamente a dichas politicas, prohiben y/o regu-
lan la actividad. Asi, al tiempo que aumentan las garantias y los emprendimientos mineros,

también aumentan las resistencias y marcos legales que los prohiben.

Es en este escenario en el que se sanciona, luego de haber sido vetada, la ley de Régimen
de Presupuestos Minimos para la Preservacion de los Glaciares y el Ambiente Periglacial
(26.639/2010, Boletin Oficial del 28/10/2010), conocida como “Ley de Glaciares”,“con
el objeto de preservarlos como reservas estratégicas de recursos hidricos” (art.1). Esta nor-
ma prohibe el desarrollo de emprendimientos mineros e hidrocarburiferos en el ambiente
glaciar y periglacial (art.6)." Al ser una ley nacional de presupuestos minimos, su aplicacion
debe ser uniforme en todo el territorio nacional. Sin embargo, no todas las provincias que
integran el area comprendida en la ley han cumplido con las obligaciones alli establecidas.
Asi, si bien existen provincias que llevaron adelante politicas orientadas a su cumplimiento,
tales como la sancién de leyes provinciales de proteccién de glaciares (Jujuy, La Rioja, San
Juan, Salta y Tierra del Fuego), establecimiento de areas naturales protegidas en zona de
glaciares, etc., existen provincias que, contrario a la ley, continuaron impulsando politicas y

actividades que amenazan la preservacion de sus glaciares y reservas de agua.

El presente trabajo tiene como objetivo dar cuenta de cuales son los factores que inciden
en la correcta implementacion y aplicacidon de una normativa ambiental de caricter na-
cional en el nivel subnacional. Con el fin de analizar las variables intervinientes, se realiza
un analisis comparativo entre dos casos que presentan caracteristicas similares y resultados
opuestos. Las provincias de Santa Cruz y Tierra del Fuego son las provincias que cuentan
con mayor nimero de glaciares en sus territorios (Garcia Silva, Jover y Nahas 2019).
En cumplimiento con los principios ambientales nacionales Tierra del Fuego sanciond
en 2011 la ley 853 que prohibe la megamineria a cielo abierto en la provincia. Santa
Cruz por su parte, a pesar de haber adherido a la “Ley de Glaciares” (3123/2010), ha
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impulsado mediante diversas normativas el desarrollo de la actividad en su territorio, y
cuenta en la actualidad con mas de cinco emprendimientos mineros a gran escala (Cerro
Vanguardia, Manantial Espejo, San José-Huevos Verdes, Mina Martha, Lomada de Leiva)
que amenazan el efectivo cumplimiento de la normativa nacional. Es por ello que resulta
relevante analizar ambos casos con el fin de dar cuenta de las tensiones existentes entre
ambos niveles de gobierno en la aplicacién de una ley nacional del ambiente en un pais
federal. Se argumenta aqui que los factores que inciden en la misma son: la trayectoria
en politicas ambientales de cada nivel subnacional y su grado de autonomia y capacidad.

El trabajo se estructura en cuatro apartados. Seguido de esta introducciodn, se presenta
un estado de la cuestién que da cuenta de los factores que, segin la literatura sobre
politicas publicas, federalismo y ambiente, intervienen en la implementacion de po-
liticas nacionales. Luego, con el fin de analizar las variables extraidas de la literatura
mediante una triangulacién metodoldgica que consiste en la utilizacidén de datos cuan-
titativos, cualitativos y diversas fuentes, se describe el contexto de sancion de la “Ley de
Glaciares”y se estudian los casos en estudio desde la sancion de la ley hasta la actualidad
(2010-2020) con el fin de analizar las implicancias de la ley durante un periodo extenso.

Para finalizar, se esbozan las conclusiones y los principales hallazgos de la investigacion.

Politicas publicas y federalismo ambiental: Un estado de la cuestion
sobre los factores intervinientes

En los sistemas federales la descentralizacion administrativa, politica y fiscal en al menos
dos niveles de gobierno (central y subnacional) requiere de la coordinacion para la im-
plementacion de politicas pablicas nacionales. Esto suele presentar ciertos obstaculos pro-

ducto de las tensiones existentes entre el gobierno nacional y los gobiernos subnacionales.

Argentina se ha caracterizado por ser un pais federal con una tendencia hacia la centra-
lizacién, lo que le otorga al gobierno nacional un lugar privilegiado en la toma de deci-
siones. La problematica ambiental, por las caracteristicas que presenta, traspasa las fronteras
politico-administrativas, por lo que las politicas ambientales requieren de la coordinacion
inter-jurisdiccional entre las unidades subnacionales y el gobierno central (Gutiérrez 2017;
Langbehn 2017). En ese sentido, desde la década de los noventa determinadas politicas, tales
como la creacién del Consejo Federal de Medio Ambiente (COFEMA 1990), el Pacto
Federal Ambiental (1993), la reforma constitucional de 1994,y la Ley General del Ambiente
(25.675/2002) se han orientado a consolidar el incipiente “federalismo ambiental” argentino.

Segtin cierta literatura predominante, hay determinados elementos que condicionarian
las politicas publicas nacionales en sistemas federales de gobierno. Con el objetivo de
identificar cuales son los factores que inciden en el desarrollo e implementacién de

una politica ambiental nacional, se presenta un estado de la cuestiéon que, mediante
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una revisiéon bibliogrifica sobre politicas ptblicas y federalismo, busca dar cuenta de
los principales ejes tenidos en cuenta por la literatura. Ademis, se analiza la bibliografia
centrada en el estudio del federalismo ambiental y leyes de presupuestos minimos, prin-
cipalmente la ley bajo estudio, prestando especial atencion al rol de cada uno de los ac-
tores alli presentes (Estado, gobiernos provinciales, sociedad). A partir de dicha literatura,
el estado de la cuestion se organiza en dos ejes que contienen los factores explicativos
en los que hacen hincapié los diferentes autores. Estos ejes son: politicas paiblicas nacio-
nales en sistemas federales y politica y federalismo ambiental. En cada uno de ellos se
pueden encontrar diferentes respuestas a la pregunta sobre los factores que inciden en
la implementacién de politicas nacionales en paises federales. Cabe tener presente que
la distincién es de tipo analitica; es esperable que algunos autores combinen elementos
explicativos de los diferentes enfoques. Se argumenta aqui que los factores que inciden
en la implementacién de la Ley de Glaciares son: la autonomia y capacidad de los esta-

dos subnacionales y la trayectoria provincial en politicas ambientales.

Politicas publicas nacionales en sistemas federales

Segun la literatura hay determinados factores que incidirian en la implementacién ho-
mogénea de politicas ptblicas en todo el territorio nacional. Dichos factores son: la
coordinacién interjurisdiccional, la autonomia subnacional y las relaciones interguber-

namentales (formales e informales).

En cuanto al primer factor, la coordinacién interjurisdiccional refiere a “la conciliacion
de intereses, la compatibilizacién de autonomias, la armonizacién de metodologias de
accion, y la gestion de interdependencias en los distintos escenarios de la actividad del
gobierno (...) dentro y entre unidades, sectores, niveles y 6rdenes de gobierno, asi como
en la conexidén con actores sociales no gubernamentales y entidades de caracter interna-
cional” (Covarrubias Moreno 2007: 4). Asi, la coordinacion implica la colaboraciéon de
los distintos actores y niveles de gobierno intra e intergubernamentalmente (tanto en
un mismo nivel como entre diferentes niveles) implicados en una politica publica, sin
que ello implique la pérdida de su autonomia. Segtin Lerda, Acquatella y Gémez (citado
en Rezk 2005: 11), la coordinacién incluye tres dimensiones: la integracion de directri-
ces, objetivos y restricciones derivadas de la politica nacional; la coherencia, reflejada en
el grado en que las politicas gubernamentales interactan logica y consistentemente; y
la coordinacién, que implica la existencia de mecanismos operativos para compartir el

acceso a recursos, informacion, acciones, expectativas y costos.
En los sistemas federales las relaciones de poder entre el Estado nacional y los subnacio-

nales obedecen a una logica de desigualdad y poder piramidal, lo que complejiza las rela-
ciones intergubernamentales haciendo necesaria la utilizacién de mecanismos de control
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y de coordinacion entre los niveles de gobierno (Abrucio y Franzece 2010). Asi, en la me-
dida en que los niveles presentan condiciones desiguales, la coordinacién resulta esencial

para democratizar el proceso y lograr metas que no podrian alcanzar individualmente. En
ese sentido Pierson (1995: 142) afirma:

En los sistemas federales, las autoridades a nivel central
coexisten con autoridades y “unidades constituyentes” de
la federacién, territorialmente distintas. Porque los fun-
cionarios del gobierno en ambos niveles son parte del
mismo sistema parcialmente autonomo, sus iniciativas de
politica social son altamente interdependientes, pero a me-
nudo modestamente coordinadas. Pueden competir entre
si, perseguir proyectos independientes que funcionan con
propésitos cruzados, o cooperar para lograr fines que no
podrian obtener solos”

(traduccidn propia).

Ello sumado a que, como afirma Covarrubias Moreno (2007) la gran mayoria de los pro-
blemas en los paises federales suelen ser transversales en la medida en que sobrepasan las
fronteras jurisdiccionales establecidas, por lo que su solucion depende de la coordinacion de
diferentes niveles de gobierno, siendo la misma un factor determinante en la viabilidad de
las politicas publicas. Cuando son los estados los que ponen en practica las politicas genera-
das a escala nacional, con directrices y asignacion de tareas, se presentan diferentes retos de
participacién, direccién y suficiencia de recursos para llevar a cabo la misién y dar respuesta
a la problematica social, lo que convierte a la coordinacién en una instancia de encuentro y

colaboracién, sin que ello amenace la autonomia subnacional (Hidalgo-Hardeman 1995).

Asi, la importancia de la coordinacién en la implementacién de politicas nacionales se
explica por las limitadas atribuciones y recursos que presentan los diferentes niveles de
gobierno que los vuelve mutuamente dependientes de la coordinacién y cooperacion
para lograr la eficacia, y evitar la duplicacién de esfuerzos, recursos, y la implemen-
taci6n de politicas con impactos desiguales (Covarrubias Moreno 2007). Ello, dado
que los estados federales si bien estan autorizados a implementar politicas y programas
(salud, educacidn, ambiente, etc.) no estin obligados constitucionalmente a hacerlo, lo
cual suele generar efectos negativos (desigualdad territorial, provision ineficaz de ser-
vicios, etc.) por la no coordinaciéon de sus politicas (Arretche 2004: 22). Por tal motivo,
el caracter dual (Cabrero Mendoza, Flamand Gémez, Santizo Rodall y Vega Godinez
1997: 337) de las politicas publicas en los sistemas federales implica la intervencion del
Estado como elemento central para garantizar la homogeneizacioén y el cumplimiento
de estandares minimos de calidad, al tiempo que la descentralizacién le otorga al nivel

subnacional las facultades para decidir sobre su implementacién.
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Ademais, en la medida en que en la misma intervienen diversos actores con poder de
decision y niveles de gobierno con intereses que pueden ser antagénicos, la coordina-
ci6n interjurisdiccional se veria asi condicionada por determinados factores tales como
la multiplicidad de actores con intereses y agenda diferentes, fragmentacién politica,

territorial y jurisdiccional, tension entre estado-sociedad, entre otros.

En cuanto al segundo factor determinante, la autonomia es entendida como “el po-
der del Estado de definir sin interferencias su propia agenda de preferencias” (Mazzuca
2012:547). La misma refiere a la independencia y capacidad de los estados para poseer
y gestionar recursos y asuntos relativos al gobierno y administracién propios sin verse
condicionados, politica o econdémicamente, por el estado central, estados subnacionales

o actores con poder de veto (Cosculluela Montaner 1998).

Los estados federales, al distribuir el poder y dotar de autonomia a todas las unidades
de gobierno que lo constituyen, posibilitan que los estados subnacionales acttien sin re-
querir de la intervencién de otro. No obstante, dado que los estados subnacionales pre-
sentan diferentes caracteristicas politicas, econémicas y sociales, su autonomia respecto
a las transferencias fiscales provenientes del estado nacional y/o hacia capitales privados
0 actores con poder de veto variaria segiin las caracteristicas estructurales presentes en
cada unidad subnacional. Como afirma Leiras (2013: 45) el juego de poderes entre los
niveles de gobierno y el grado de autonomia/independencia de los mismos incidirian
en el posicionamiento de estos en favor (o no) de politicas nacionales que pueden ser
contrarias a sus intereses locales, en la medida en que “la orientacién general de las poli-
ticas varia de acuerdo con las preferencias presidenciales porque los representantes de las
provincias ceden su capacidad de influir sobre ellas a cambio de los recursos que puede
transferirles el gobierno nacional”. Asi, los estados provinciales que cuenten con mayor
independencia econémica y autonomia politica estarian menos condicionados a actuar
en sintonia con el estado nacional, cuando sea contraria a su propia agenda e intereses,
en la medida en que no dependerian de las transferencias de recursos nacionales. En ese
sentido Covarrubias Moreno (2007) argumenta que la forma en que se distribuyen las
competencias en los sistemas pone en tension la autonomia de los estados subnacionales,
en la medida en que esta se encuentra condicionada por la forma en la que dicha dis-
tribucién de competencias se lleva a cabo entre el estado federal y los subniveles; asi “las
propias formulas seguidas en la redistribucidon de competencias aumentan la mutua de-
pendencia, generando situaciones en las que los niveles de gobierno implicados en una
determinada area de politica no poseen poderes plenos” (Covarrubias Moreno 2007:4).

La autonomia de los estados subnacionales incide no sélo en los gobiernos sino tam-
bién en el plano social, en la medida en que, como argumentan diversos autores, en
los estados federales la participacidn politica y social puede llegar a ser mayor que en
los estados centralizados (Jordana 2002), lo que puede favorecer la participacién de la
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comunidad local en la toma de decisiones sobre politicas pablicas. Como afirma Jordana
(apud Covarrubias Moreno 2007:12) “la existencia de poderes politicos relativamente
auténomos, que no son responsables frente al gobierno central sino frente a sus electo-
res, esta introduciendo progresivamente una nueva dinamica politica en muchos estados
latinoamericanos, con una nueva distribuciéon del poder, mas territorializada”. Ademas,
como se ha mencionado, los gobiernos provinciales a pesar de su autonomia politica
suelen ser econémicamente dependientes del gobierno central,lo que puede contribuir
a volverlos dependientes politicamente.

En cuanto al tercer factor, las relaciones intergubernamentales (RIGs), estas refieren al “esta-
blecimiento de sistemas de comunicacién, coordinacién, y toma de decisiones conjunta entre
distintos niveles de gobierno, tengan o no un caracter institucionalizado” (Jordana 2002:8). El
sistema federal descentralizado, por las caracteristicas que presenta, depende de procesos inter-
gubernamentales de decision conjunta. En la actualidad, diversas transformaciones sucedidas
en el estado central, como la intervencién de nuevos actores (sociales, econdmicos, etc.) en
la esfera publica, contribuyeron a su consolidaciéon como “marco de referencia de la accion
politica y social”. Lo que ha incentivado el surgimiento de nuevas formas de relacion y coor-
dinacién entre ambos niveles de gobierno. En ese sentido, varios autores (Riker 1964; Stepan
1999; Arretche 2004) sostienen que en la medida en que las relaciones entre el Ejecutivo y el
Legislativo a nivel federal inciden en la forma en la que se distribuye y se asignan las politicas
de cada jurisdiccion subnacional, las caracteristicas que presenten estas relaciones interguber-
namentales en cada estado incidirian en la capacidad de estos para coordinar politicas nacio-
nales. Asi, en la medida en que en un sistema federal existen ciertas “funciones compartidas”
entre los distintos niveles de gobierno, las relaciones intergubernamentales tienen un rol de-
terminante en las politicas nacionales (Agranoff'y McGuire 2000: 86). No obstante, para que
ello ocurra las RIGs requieren de un desarrollo institucional que dé repuesta al proceso de
descentralizacién (Jordana 2002). Asi, tanto las politicas nacionales como las locales variarian
de acuerdo a las diferentes relaciones que cada uno de esos estados subnacionales presenten
con respecto al Ejecutivo nacional. La forma en la que estan estructuradas las RIGs y los
arreglos institucionales sobre las distintas politicas afectaria ademas a las posibles estrategias de
coordinacion vertical de politicas nacionales (Arretche 2004: 22).

Dentro de estas relaciones intergubernamentales, la relaciéon estado-sociedad tiene un
rol central. Como afirma Mayntz (apud Covarrubias Moreno 2007:7), “En las redes de
politicas, el estado y la sociedad civil se acoplan de manera flexible, y (...) produce[n]
un consenso negociado que facilita la formacién de una politica, que en el momento
de su aplicacién encuentre mas aceptacion que resistencia”. Si bien en la elaboracion de
una politica publica los administradores, politicos y funcionarios publicos suelen ser los
actores centrales, también pueden desempenar un papel importante actores de la esfera
social, como organizaciones civiles y empresariales, sindicatos, poblacidn destinataria de la
politica, entre otros. Ello se ve condicionado por las caracteristicas que presente el sistema
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politico subnacional, en la medida en que es esperable que si es democratico y plural sus
sociedades civiles seran mas participativas en las politicas pablicas (Favela 2010:121).

Politicas ambientales nacionales y federalismo ambiental

En cuanto al segundo eje, aqui se presentan los factores que, segin la literatura, dan
cuenta de la implementacion de politicas paiblicas ambientales y legislaciones nacionales
de presupuestos minimos. Se observa que la literatura sobre politica ambiental presenta
factores pertenecientes al primer eje que incidirian sobre la correcta implementacion
de las politicas. Asi, tanto la coordinacion interjurisdiccional, la autonomia subnacional
y las relaciones intergubernamentales se encuentran presentes en las politicas nacionales

e preservaciéon ambiental, ademas de las tensiones entre ambos niveles de gobierno
d biental, ad de las tensi t b les de gob \
propias del federalismo y los condicionantes estructurales de cada unidad subnacional
que intervendrian en su sancién y correcta aplicacion.

Los problemas ambientales al ser de naturaleza transversal requieren de respuestas in-
terjurisdiccionales, por lo que dependen de la coordinacién de las distintas unidades de
gobierno incluidas en la problematica. En el federalismo ambiental argentino existen dis-
tintos organismos que permiten la participacidn y cooperacion de los niveles de gobier-
no, entre los que se destacan dos. El primero es el Consejo Federal de Medio Ambiente
(COFEMA) que, luego de la sancién de la ley General del Ambiente, se constituye como
elemento central del “Sistema Ambiental Federal”, encargado de la coordinacién interju-
risdiccional del ordenamiento ambiental, y que funciona como instancia de encuentro in-
terjurisdiccional en el cual, a pesar de que el estado nacional tiene un rol central, permite
a las provincias la distribucién de recursos y toma de decisiones (Rey 2013). El segundo
es el mecanismo de ordenamiento de las normas de presupuestos minimos reglamentado

por las provincias a los efectos de la aplicacion efectiva de las mismas.

La descentralizacion de las politicas ambientales implica que corresponde a las unidades
subnacionales llevar adelante el desarrollo de las politicas nacionales en sus territorios.
Ello, en la medida en que son los estados subnacionales los encargados de su aplicacion
y quienes tienen el dominio de los recursos naturales existentes en su territorio. Asi,
para su implementacidn, la coordinacién requiere de relaciones interjurisdiccionales
tanto horizontales (entre un mismo nivel de gobierno) como verticales (entre los esta-
dos subnacionales y el estado central). En la coordinacion vertical, hay una estructura
jerarquica de gobierno en la cual el estado central puede ejercer su autoridad sobre los
estados subnacionales. En cambio, la coordinacién horizontal, no responde a jerarquias
desiguales de poder y suele involucrar a agencias estatales, tomadores de decisiones,
actores no gubernamentales, etc., entre los que pueden gestarse tanto mecanismos de

regulacidén como instrumentos de ayuda y de control mutuo.
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No obstante estas relaciones al darse mayormente de manera informal por no estar
institucionalizadas y reguladas en las leyes y politicas, suelen ser proclives a disminuir las
exigencias y controles reciprocos exigidos en las politicas nacionales. Al quedar redu-
cidas a la voluntad de las provincias, la coordinaciéon puede presentar altas probabilida-
des de generar un gradualismo que resulte negativo para la preservacion del ambiente,
privilegiando inversiones y emprendimientos econémicos a fin a los intereses de los
gobiernos provinciales, en detrimento de principios ambientales y sociales (Langbehn
2017). Por lo tanto, la distribucién de competencias entre nacién y provincia, teniendo
en cuenta que los mecanismos de coordinacion alcanzados suelen responder a acuer-
dos (formales o informales) logrados en el contexto de la discusion de la politica entre
ambos niveles de gobierno, da cuenta de la importancia de contar con mecanismos
de coordinacién y division de competencias establecidos formalmente que regulen y
garanticen la coordinacién y cumplimiento de responsabilidades de cada nivel y sean
propios de cada politica ambiental contemplando las particularidades de la misma.

Respecto a la tension entre niveles de gobierno, como se menciond anteriormente, la
relaciéon politico-institucional entre el gobierno nacional y los gobiernos subnacionales
se caracteriza por presentar una alta conflictividad por intereses contrapuestos. La ten-
dencia hacia la centralizacion, caracteristica del sistema federal argentino, contribuye a
aumentar dicha tensioén. La poca posibilidad de decision e incluso la no-participacion
del gobierno subnacional tanto en la formulacién como en la implementacion y coor-
dinacién de las politicas ambientales nacionales se manifiesta en la negacién del mismo
ante lo que consideran una “intromisioén nacional” en su autonomia (Rezk 2005). Es
por ello por lo que la “defensa” de la autonomia provincial sobre sus recursos naturales
se constituye como el factor central en la discusién e implementacién de las legisla-
ciones y politicas ambientales. Lo que contribuye a aumentar las distancias entre la
normativa nacional y la subnacional (Rezk 2005; Gutiérrez 2017) en la medida en que
las provincias que vieran amenazados sus intereses por la ley/politica a aplicar, suelen

oponerse argumentando que la misma amenaza su propia autonomia.

Por su parte, la relacién entre actores estatales y sociedad presenta tensiones producto
de los intereses contrapuestos que estos presentan. Ello dado que son los actores socia-
les quienes protagonizan las demandas por incluir el ambiente en la agenda puablica y
de gobierno, ante la cual el estado debe responder. Como afirma Gutiérrez (2017), las
tensiones entre los niveles de gobierno inciden en la capacidad de las organizaciones
sociales de imponer su agenda ambiental en la medida en que estas logren tejer alianzas
con actores estatales a favor de la politica/legislaciéon ambiental. Asi “la posibilidad de
incidir en la aplicacién de la legislacion ambiental depende en gran medida del modo
en que las organizaciones sociales «aprovechan» las tensiones interburocraticas y logran
forjar coaliciones con aquellas agencias estatales favorables a la regulacidn en el area
ambiental” (Gutiérrez 2017: 289).
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En el caso de laley en estudio, se observa que la intensa participacion de la sociedad civil
y su acercamiento a distintos actores politicos, principalmente luego del veto del poder
ejecutivo, tuvieron un rol central para lograr su sancién. En ese sentido, st bien seria es-
perable que a nivel subnacional la ciudadania tenga mayor posibilidad de participacion
y de visibilizar su agenda, hay determinados factores politico-institucionales propios
del federalismo argentino que limitan su representacion, tales como el poder legislativo
con primacia de ctpulas partidarias nacionales, la “desproporcionalidad territorial”,?
entre otros que resultan negativos para nacionalizar agenda y demandas subnacionales
(Rezk 2005). No obstante, ante estas tensiones entre el estado y la sociedad, existen en
Argentina organismos nacionales de control (Poder Judicial, Defensoria del Pueblo de
la Nacion, Auditoria General de la Nacion, etc.) que han actuado exigiendo al estado

nacional el cumplimiento y aplicacion de leyes ambientales (Gutiérrez 2017).

Como afirman Schucking (1985) y Langbehn (2017), los condicionantes estructurales,
tales como el escenario politico y socioecondémico, y las diferencias entre los gobiernos
subnacionales sobre el bien/recurso natural, inciden en la implementacion de las politi-
cas publicas.” Ello debido a que las diferencias entre las unidades de gobierno, como la
desigualdad de competencias y recursos presentes en la mayoria de los paises federales,
pueden obstaculizar y condicionar la homogeneizacion de las politicas. Uno de los
inconvenientes estd relacionado con las diferencias econémicas que pueden incentivar
una competencia entre jurisdicciones para atraer, mediante regulaciones ambientales
mas laxas, inversion contaminante (Hernandez Trillo 2015) y por la desigual dotacién/
asignacion de recursos. Por lo tanto, las responsabilidades asignadas por la legislacién y/o
politica ambiental deben ser acordes a las posibilidades/fortalezas de cada estado, para
asegurar su efectivo cumplimiento. Por lo que la forma en la que la politica/legislacion
establezca para su financiamiento sera central para su resultado. Asi, la homogeneiza-
cién de una politica nacional en todo el territorio nacional presenta dos limitaciones
producto de estas tensiones estatales entre el nivel nacional y subnacional y entre las
diferentes unidades que componen el nivel subnacional producto de las diferencias de
cada una de ellas respecto al recurso/bien natural a preservar. En lo que respecta a la
Ley de Glaciares, aquellas provincias que formen parte del ambiente glaciar o periglacial
y no cuenten con emprendimientos mineros seran mas proclives a implementar la ley

sin modificar su calidad, debido a que la misma no afectaria sus intereses econémicos.
Ley de glaciares vs. megamineria

Como ha podido observarse, el desarrollo de las politicas nacionales en general y de
preservacion ambiental en particular presentan factores en comtn que inciden y tienen
capacidad de condicionar su implementacion. El sistema de gobierno federal incluye
tanto una asimetria de poderes como una descentralizacion politica y administrativa que,
seglin la modalidad que asuma, resulta positiva (0 no) para los gobiernos subnacionales
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(Falleti 2000). Asi, la naturaleza de este juego de fuerzas entre ambos niveles, con di-
ferentes actores intervinientes (corporaciones privadas, actores transnacionales, como
consecuencia de intereses contrapuestos y disputa de recursos y poder entre diferentes
actores (organizaciones burocriticas, partidos politicos, sindicatos, organizaciones no

gubernamentales, etc.) condiciona el resultado de las politicas ptblicas.

La sancion de la ley 26.639/2010 de Presupuestos Minimos para la Preservacion de
los Glaciares y del Ambiente Periglacial, conocida como Ley de Glaciares, se dio en un
contexto de alta conflictividad politica y social. Previo a dicha ley, el Congreso nacional
sanciond la ley 26.148/2008, de preservacion y conservacion de glaciares, elaborada por
la diputada Marta Maffei (Coalicién Civica-ARI) y aprobada por unanimidad en ambas
camaras del Congreso Nacional. La norma establecia “los presupuestos minimos para la
proteccion de los glaciares y del ambiente periglacial con el objeto de preservarlos como
reservas estratégicas de recursos hidricos y proveedores de agua de recarga de cuencas
hidrograficas” (art. 1) entendiendo por glaciar a toda masa de hielo perenne estable o
que fluye lentamente, con o sin agua intersticial y los cursos internos y superficiales de
agua,y por ambiente periglacial el area de alta montafia con suelos congelados (art 2).

A pesar de haber sido aprobada por unanimidad, la ley fue vetada por el Poder Ejecutivo
Nacional (Decreto 1.837/2008), argumentando que: “el establecimiento de presupues-
tos minimos no puede limitarse a la absoluta prohibiciéon de actividades, sino por el

contrario fijar parametros minimos que las provincias deben asegurar”. Asimismo,

Que la prohibicion de actividades (...) podria afectar el
desarrollo econémico de las provincias involucradas, impli-
cando la imposibilidad de desarrollar cualquier tipo de ac-
tividad u obra en zonas cordilleranas (...) la prohibicion
de la exploracion y explotacion minera o petrolifera (...)
daria preeminencia a los aspectos ambientales por encima
de actividades que podrian autorizarse y desarrollarse en
petfecto cuidado del medio ambiente.

El veto fue intensamente rechazado por la sociedad civil (movimientos socioambien-
tales, resistencias sociales a la mineria, organizaciones ambientalistas, vecinos autocon-
vocados, etc.) y actores politicos/estatales (partidos politicos, diputados, senadores, etc.)

tanto del oficialismo como de la oposicién.

En ese escenario de confrontacién y antagonismo ante quienes se oponian (goberna-
dores, ejecutivo nacional, lobby minero) y quienes demandaban su sancién, se con-
solid6 una coalicidn formada por actores sociales y estatales que resultd positiva para
impulsar el tratamiento de una nueva ley de proteccion. En el Congreso comenzaron a
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tratarse dos proyectos de ley, uno en la Camara de Senadores impulsado por el senador
Daniel Filmus (FPV), entonces presidente de la Comisién de Ambiente y Desarrollo
Sustentable del Senado, orientado a lograr el consenso entre quienes se opusieron a la
ley vetada con el fin garantizar su voto, aunque con un alcance de definicién, y por lo
tanto alcance y protecciéon de los recursos hidricos considerablemente menor. El otro
proyecto fue elaborado en la Ciamara de Diputados por el diputado Miguel Bonasso
(PRD), que se asemejaba al proyecto elaborado por Maffei en su definicion de ambien-
te glaciar y periglacial. A partir de alli comenz6 una intensa negociaciéon y busqueda
de consenso entre ambos proyectos, conocido como “Acuerdo Bonasso-Filmus”. El
proyecto resultante fue aprobado en Diputados con 129 votos a favor y 86 en contra. En
el Senado la confrontacién fue mayor con los legisladores de provincias con inversiones
mineras que presionaban para evitar su sancion, alli se aprobd por 35 votos a favor y 33
en contra. En ambas Camaras los bloques mayoritarios decretaron libertad de accién a
sus integrantes y los votos a favor fueron tanto del oficialismo como de la oposicion. La
ley aprobada, a diferencia de la predecesora, fue promulgada por el Ejecutivo nacional. A
nivel subnacional, diversas provincias con inversiones mineras (San Juan, Salta, La Rioja,
Jujuy, Santa Cruz) sancionaron antes de la aprobacion de la ley nacional legislaciones

provinciales de proteccién de glaciares con menos exigencias.

Es importante tener presente que el tratamiento de la ley de glaciares tiene lugar en un con-
texto de intensa movilizacion a nivel nacional y subnacional en oposicién a la megamineria a
cielo abierto. En el ano 2008, cuando se sanciond la ley que luego fue vetada, siete provincias
habian sancionado legislaciones provinciales de prohibicion de la megamineria a cielo abierto,
con gran protagonismo de la sociedad civil. En los debates en torno a la Ley de Glaciares se
evidencia la postura del Ejecutivo nacional y los gobernadores de provincias con inversiones
mineras de oponerse a la ley por considerarla negativa para el desarrollo econdémico, argu-
mentando que impide el desarrollo de explotacién minera e hidrocarburiferas y atenta contra
la autonomia provincial. Su veto provocé un pronunciado rechazo por parte de actores socia-
les y estatales que llevaron adelante intensas actividades de manifestacion y visibilizacién con
movilizaciones en todo el territorio nacional (No a la mina 2010). Asi, fue esta alianza entre
actores estatales provenientes del oficialismo y la oposicién y actores sociales formados por
resistencias sociales, vecinos autoconvocados y organizaciones ambientales, quienes tuvieron

un rol protagdnico en la sancidén de la legislacion de proteccion de glaciares.

La ley aprobada, implica la obligacién de las provincias de cumplir con los presupuestos
y obligaciones que se establecen en ella, pudiendo el gobierno nacional sancionar nor-
mativas que la complementen, sin que la modifiquen o contradigan (Rodriguez Salas
2011). Se ha observado que el motivo principal del rechazo a la Ley de Glaciares tiene
que ver con que la misma prohibe el desarrollo de actividades mineras en el ambiente
glaciar y periglacial. Por lo tanto, aquellas provincias que contaban con emprendimientos e

inversiones mineras se posicionaron en contra de la misma y en ciertos casos sancionaron
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normativas provinciales de proteccion con estandares significativamente menores a los
establecidos en la legislacion nacional, para continuar desarrollando la actividad.

En la seccion siguiente se discuten en perspectiva comparativa los casos de las provincias
de Santa Cruz y Tierra del Fuego, con el fin de analizar los factores que incidirian en
los resultados opuestos del cumplimiento e implementacion de la Ley de Glaciares en
el nivel subnacional.

Santa Cruz y Tierra del Fuego en perspectiva comparada

El sistema federal del Estado argentino se caracteriza por la desigualdad (de autonomia
y capacidad, social, econémica, politica, etc.) entre las unidades de gobierno que lo
componen, desigualdades que pueden condicionar la implementaciéon homogénea de
las politicas nacionales. La relevancia del estudio de la Ley de Glaciares a diez afios de su
sancidn es que permite analizar la implementacién de una politica ambiental nacional
en un sistema federal de gobierno.

Las provincias aqui analizadas presentan ciertas caracteristicas en coman. Ambas perte-
necen a la Patagonia Austral argentina, caracterizada por ser un espacio periférico, con
un entorno natural poco diversificado, pero significativamente potente y una densidad
poblacional escasa (Schweitzer 2008). Sus recursos naturales, distribuidos desigualmente,
son altamente valorados como centrales para el desarrollo local, aunque resultan ser cre-
cientemente afectados por politicas y distintas actividades econdmicas que atentan contra
su preservacion (hidrocarburos, minerales, etc.). En lo que respecta a sus recursos hidricos,
segin el Inventario Nacional de Glaciares creado por la Ley de Glaciares (arts. 3, 4 y 5)
estas provincias tienen la mayor extensiéon de glaciares del pais: 3.421 km2 en Santa Cruz y
2.736 enTierra del Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sur, con un nimero de glaciares
de 2.420 en la primera,y 1.333 en la segunda (Garcia Silva, Jover y Nahas 2019). Sus reser-
vas estratégicas de agua corresponden a diversos tipos de glaciares (de hielo, de montafa,

de nieve permanente, de valle, entre otros) que en ellas se encuentran.*

Estas provincias respondieron a la ley nacional de manera opuesta. La provincia de
Tierra del Fuego sanciond, luego de la aprobacion de la Ley de Glaciares, la ley pro-
vincial 853/2011 que, basandose en la Ley General del Ambiente (25.675/2002) y la
ley provincial de Medio Ambiente (55/1992), prohibe la megamineria, sumada a otras
normativas orientadas a la preservacion del ambiente y los recursos hidricos. Santa Cruz
adoptd una posicion inversa: en paralelo al debate en el Congreso Nacional y antes de la
aprobacién de la Ley, sanciond la ley provincial de proteccion de glaciares (3.123/2010),
con estandares de protecciéon significativamente menores a los establecidos en la ley
nacional, y con una definiciéon de ambiente glaciar menos abarcativa que la utilizada en

342 | Revista Perspectivas de Politicas Pblicas Vol. 10 N°20 (enero-junio 2021) ISSN 1853-9254



De lo nacional a lo subnacional: politicas ambientales en las provincias argentinas... Pags. 329-355

la ley nacional vetada, que no representa una amenaza para las inversiones y emprendi-
mientos mineros existentes en el territorio. A la vez, la provincia llevé adelante diversas
politicas y normativas legales para impulsar el desarrollo minero en el territorio, como
lo evidencia la Ley 24.065, y los proyectos mineros adjudicados luego de la ley 3.123,
como Don Nicolas (Diario Jornada 2017) y Cerro Moro (Tiempo Sur 2018).

Ambas provincias presentan ciertas caracteristicas en comun, con diferencias significa-
tivas en lo que respecta a su sistema politico, al sistema de transferencias fiscales y a la
relacién estado nacional-subnacional y estado-sociedad.

En cuanto a indicadores estructurales socioeconémicos (Cuadro 1) ambas provincias presen-
taban, segin datos del altimo censo (INDEC, 2010), una densidad poblacional similar al resto
de las provincias patagdnicas que han sido recientemente pobladas, siendo Tierra del Fuego la
provincia con menor densidad y cantidad de habitantes. En cuanto a sus indicadores socioe-
condémicos, se observa que la tasa de empleo y desempleo es muy similar, con una diferencia
del 1.4 puntos porcentuales del desempleo que resulta mayor en Tierra del Fuego. En cuanto
a su composicion, se evidencia que el empleo privado en Tierra del Fuego es significativa-
mente mayor que el empleo publico, mientras que en Santa Cruz la diferencia entre ambos

(47.2%) es menor. Pobreza e indigencia son menores en Tierra del Fuego que en Santa Cruz.

Cuadro 1. Indicadores sociodemograficos

Empleo (*)
Poblaciéon | Densidad Desempleo | Pobreza | Indigencia
Tasa | Publico | Privado

Santa

329.499 1,4 42,1 138,5 185,7 5,5 13,4 2,8
Cruz

TDF | 156.509 0,2 41,9 113,5 253,7 6,9 9,7 2,1

Fuente: Elaboracion propia en base a INDEC y Ministerio de Hacienda. (*): Los datos son medidos cada mil
habitantes y corresponden al afio de sancién de la ley nacional (2010).

En el Cuadro 2 se aprecia la participaciéon porcentual del Producto Bruto Geografico
(PBG) patagdnico en el nacional, y de las provincias analizadas en éste y en el regional,

y en el total de exportaciones.

Cuadro 2. Participacion en el producto y las exportaciones

PBG Exportacion
% Nacion % Region Miles $a % Nacion
Santa Cruz 1,6 17,7 2055,3 3,6
TDF 0,6 7,3 142,5 0,2

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda (2010-2017).
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En términos comparativos el PBG de Tierra del Fuego se presenta mis diversificado que
el de Santa Cruz, con fuerte peso de actividades ligadas al sector servicios e industriales.
En 2007 el PBG de Tierra del Fuego se conforma de 43,9% de sector terciario, 35,0 %
secundario, y 21,1% del sector primario, lo que da cuenta de una provincia diversificada,
con un rol central de actividades ligadas al servicio (tercer sector), donde se destaca el tu-
rismo, ademds de actividades industriales y manufacturas (Ministerio de Hacienda 2017).
En Santa Cruz, el mismo se compone de un 46% de actividades pertenecientes al sector
terciario, 36 % primario y 19% secundario, lo que da cuenta de una economia con un
sistema industrial/manufacturero menor, con un importante porcentaje de su PBG ba-
sado en la comercializacién de materias primas (Ministerio de Hacienda 2018). Aunque
en ambas provincias destacan las actividades del tercer sector, en Tierra del Fuego hay una
participacion importante del sector industrial/manufacturero, mientras en Santa Cruz lo

hacen las actividades ligadas a la explotacion de recursos naturales.

En materia de exportaciones (periodo 2010-2017) se registra una marcada diferencia entre
los destinos y los principales bienes exportables. La economia de Santa Cruz se encuentra
mas orientada a la exportacion, siendo Suiza y Estados Unidos sus principales destinos ex-
portables. La contribucién de Tierra de Fuego en este rubro es considerablemente menor,
y orientada sobre todo hacia Brasil y Estados Unidos. La provincia representa en las expor-
taciones nacionales un 3,4% mas que Tierra del Fuego; las ventas externas de ésta se dirigen
hacia Brasil y Estados Unidos. La composicién de estas exportaciones se corresponde en
grandes rasgos con la conformacién del PBG. Los principales bienes exportables de Santa
Cruz son minerales, hidrocarburos y productos de la pesca. El oro representa el 53,6 % de
su exportacion total, seguida de langostinos (18%), plata en bruto (7,5 %) y petrdleo crudo
(7,3%) (Ministerio de Hacienda 2018). Es decir sus principales productos de exportacion
consisten en minerales metaliferos que se extraen mediante la mineria a cielo abierto. El
principal bien exportable de Tierra del Fuego son los productos de la pesca (merluza, carne
de pescado y moluscos dan cuenta de dos tercios del total) y autopartes (12,4%). Se observa
que los principales bienes exportables de Santa Cruz son los minerales metaliferos, los cuales
se extraen mediante la mineria a cielo abierto. EnTierra del fuego, en cambio, sus principales
bienes exportables pertenecen a la actividad pesquera e industrial.

Estas variables no dan cuenta por si solas de los factores que condicionan la implementacion
de laley de proteccidon de glaciares, pero contribuyen a caracterizar la matriz socioeconémi-
ca 'y productiva de ambas provincias, lo que resulta positivo para analizar como cada uno de
estos indicadores estan presentes en los condicionamientos estructurales que cada provincia
presenta y que pueden limitar su implementacion. Asi, se observa como las caracteristicas
que presenta Santa Cruz son concordantes con la negativa de la provincia hacia la ley de
proteccion de glaciares por considerarla negativa al desarrollo econémico provincial, en la
medida en que la explotacién de recursos naturales (hidrocarburos, minerales metaliferos)

tiene un rol central en la economia provincial. Tierra del Fuego en cambio, al no tener
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dependencia de estos recursos en su economia local resultd mas proclive a implementar la
ley y sancionar una legislacién que prohibe la megamineria a cielo abierto en el territorio
provincial. Ello, porque el desarrollo de las actividades mineras podria amenazar a sus princi-
pales economias, como la pesquera y el turismo. Por lo que, podria argumentarse que cuanto
mas independientes sean las economias provinciales de los ingresos provenientes de actividad

minera, mas proclives serin a implementar la legislacién de proteccion de glaciares.

Estos condicionantes estructurales, ademas, repercutirian en la relacién estado nacional-
subnacional y en la autonomia de las provincias respecto del estado nacional. Asi, las
provincias que tengan mayor autonomia politica y econdémica, como un gobierno con
recursos propios que no dependa de los ingresos transferidos por Nacion o de distinto
signo politico que el Poder Ejecutivo Nacional, resultarian mas propensas a legislar a
favor de la ley que les permita llevar a delante su propia agenda respecto al ambiente el
y desarrollo, aunque resulte contraria a la postura del estado nacional.

En ese sentido, el Cuadro 3 muestra que aunque Santa Cruz presenta un porcentaje
de ingresos propios superior a los que percibe de Nacidn, lo que podria suponer que
su dependencia econémica a las transferencias fiscales es menor, sus ingresos totales se
componen en un 21,5% de regalias mineras e hidrocarburiferas, las cuales son recauda-
das y distribuidas por el estado nacional. Tierra del Fuego en cambio, si bien presenta
un porcentaje mayor de participacién de los ingresos nacionales (46,1%) muestra una
dependencia de las regalias menor a la de Santa Cruz. Por tanto, la provincia de Tierra
del Fuego, al no depender de las regalias mineras e hidrocarburiferas en su economia
provincial, seria mas proclive a implementar la ley dado que esta no tendria grandes
consecuencias en sus ingresos propios, a diferencia de Santa Cruz cuya economia, como
se ha observado, se orienta a la explotacién de recursos naturales para su exportacion,

siendo el oro el elemento exportable mayor y con regalias elevadas.

Cuadro 3. Indicadores fiscales

Santa Cruz Tierra del Fuego
$ millones % $ millones %
Ingresos propios $ millones 15.085 60,4 9.513 53,9
Ingresos de nacion 9.910 39,6 8.123 46,1
Regalias 5.376 21,5 1.025 5,8
Recursos tributarios propios (%) 19,2 20,2

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda para el afio 2016.

Ademas de estos factores socioecondmicos y fiscales, las caracteristicas politicas (nivel de
democracia, pluralidad, competitividad electoral, etc.) que presenta cada unidad subnacional
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podria influir en su autonomia y, en consecuencia, en la capacidad de las provincial que
actGan de forma contraria al estado nacional. Santa Cruz era gobernada por el oficialista
Daniel Peralta (Alianza Frente Para laVictoria Santacrucefia), alineado con el gobierno na-
cional, y Tierra del Fuego por Fabiana Rios (CCARI) de oposicion al gobierno nacional.

Por lo tanto, en lo que respecta a la autonomia, se observa que el grado de independencia y
autonomia politica y econoémica que los estados provinciales presenten respecto a la mega-
mineria y al estado nacional seria un factor que incidiria en la implementacion de la legisla-
ci6n nacional de proteccién ambiental. Es decir los condicionamientos estructurales de cada
unidad subnacional repercutirian sobre su autonomia. La provincia de Tierra del Fuego que
cuenta con una menor centralidad de las regalias y actividades primarias y un gobierno que,
al momento de sancidn de la ley, era oposicidn del gobierno nacional, se mostrd mas proclive
a implementar la ley y sancionar una normativa que prohibe la actividad minera. Santa Cruz,
que cuenta con una economia con alta dependencia de la explotaciéon de minerales meta-
liferos y regalias, y un gobierno oficialista, se posiciond en contra de una ley de proteccion
que prohiba las actividades mineras e hidrocarburiferas en linea con el ejecutivo nacional.

En cuanto a la coordinacién interjurisdiccional, establecida por la literatura como un
elemento central en la implementacion de politicas nacionales, se observa que la letra de
la Ley de Glaciares no prevé mecanismos que reglamenten la coordinacién entre niveles.
Ello, teniendo en cuenta que, como se ha sefialado, existen provincias en las que las acti-
vidades mineras son centrales para su economia, y sus intereses se orientan a su desarrollo.
Por lo tanto, en la medida en que la ley no establezca mecanismos de coordinacion obli-
gatorios, estas provincias se veran mas reticentes a aceptar la coordinaciéon y el control mu-
tuo, y se encontraran mas orientadas a actuar con base en intereses econémicos propios.
Asi, la ley establece que tanto los estudios de impacto ambiental (art.7) como la autoridad
competente, dependen exclusivamente de cada jurisdiccién (art.8), sin definir mecanis-
mos de control y/o sancién a los gobiernos subnacionales que no cumplan con la misma.

Lo mismo sucede respecto a las relaciones intergubernamentales, dado que en Argentina
las mismas no se encuentran reglamentadas y ocurren en su mayoria de manera informal.
Estas incluyen tanto las relaciones interestatales, es decir entre los diferentes niveles de es-
tado, horizontal y verticalmente, y las relaciones estado-sociedad. En cuanto a las primeras,
en las mismas se encuentran presentes los obsticulos que limitan la coordinacién interju-
risdiccional. Respecto a las segundas, se observa que el desarrollo de la Ley de Glaciares
se caracteriza por una alta tension entre ambas esferas y una creciente conflictividad social
producto de los intereses contrapuestos entre los actores presentes. Mientras el estado
nacional en conjunto con ciertos gobernadores provinciales, en su mayoria de provincias
con inversiones mineras, se posicionaron en contra de la ley de glaciares, un amplio sector
de la sociedad civil se manifesté en contra de la mineria a cielo abierto en sus territorios
y a favor de las legislaciones provinciales de prohibicién y de la ley nacional de proteccién
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de glaciares como fuente estratégica de recursos hidricos. En ese sentido, la alianza de los
actores sociales con actores estatales en defensa de la ley de glaciares con diferentes accio-
nes en conjunto fue central para poner nuevamente la proteccion de glaciares en la agenda

publica e incidir en su sancion (Isla Raffaele 2016).

No obstante, las tensiones existentes entre los actores en distintos niveles de gobierno
producto de diferentes intereses opera limitando su correcta implementacién. Luego de
su sancion, la Ley de Glaciares continua atn hoy sufriendo presiones desde ciertos go-
biernos provinciales y el sector minero. Dos provincias con emprendimientos mineros
presentaron demandas impulsadas por la empresa Barrick Gold en San Juan y la Camara
Minera en Jujuy contra el Estado Nacional. Los poderes judiciales suspendieron la apli-
cacion de la norma en esas jurisdicciones, argumentando que la ley era inconstitucional,
porque ponia en riesgo la autonomia provincial y la continuidad de los emprendimien-
tos, comprometiendo el desarrollo econémico de esas provincias. En 2012 y en 2014, 1a
Corte Suprema de Justicia de la Nacion revocé las medidas cautelares que impedian la
plena vigencia de la Ley (Isla Raffaele 2016). Asi, la existencia de instancias de apelacién
y organismos nacionales de control, como la Corte Suprema de Justicia, que exigen el

cumplimiento de la ley, jugaron un rol central en su implementacion.

Ademas de estos factores relevados de la literatura, se argumenta aqui que inciden en la
implementacién de la Ley de Glaciares la capacidad del estado subnacional y la trayec-
toria en politicas ambientales de la provincia.

En cuanto al primer factor, capacidad estatal refiere a “el poder de llevar esa agenda a cabo,
de ejecutar sus preferencias” (Mazzuca 2012: 547), es decir, los recursos con que dispone el
Estado para implementar y llevar adelante su propia agenda. Como afirma Isuani (2012: 53)
“las capacidades estatales conllevan una revalorizacion del rol del estado en tanto actor clave
en los procesos de desarrollo econdémico y social”, por lo que las fortalezas y debilidades del
estado tienen un rol central. La capacidad (administrativa, técnica, institucional, financiera)
y las distintas herramientas de politica pablica del estado se materializan en su intervencién
frente a las distintas problematicas sociales. En el nivel subnacional la forma en la que se da la
descentralizacién (administrativa, politica, fiscal) (Falleti 2006) condicionaria la capacidad del
estado provincial. En ese sentido, se observa que, en cuanto a la capacidad econdémica, Santa
Cruz registra una menor participaciéon de recursos tributarios (recaudados mediante im-
puestos) y mayor porcentaje de recursos no tributarios, principalmente regalias de recursos
naturales, a diferencia de Tierra del Fuego cuyos recursos tributarios son mayores (Herrera y
Herrera 2015). En lo que respecta a capacidad administrativa, Tierra del Fuego cuenta con
mayores instrumentos para la implementacioén de politicas ambientales. En Santa Cruz los
canales de comunicacion con los que dispone la poblacién para manifestar sus problematicas
e incidir en la agenda ptblica son mas limitados, no reciben respuesta ante sus interrogantes
sobre preservacion ambiental (Vida Silvestre 2019), o son reprimidos.
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En cuanto a la trayectoria en politicas pablicas de preservaciéon ambiental, se argumenta
que aquellas provincias que cuenten con una trayectoria en politicas ambientales serian
mas proclives a implementar las normativas nacionales. Asi, la dependencia de la trayecto-
ria implica que las medidas implementadas en el pasado por los gobiernos repercutirian y
condicionarian el accionar de estos en el presente (Pierson 2000). En los casos estudiados
se observan dos trayectorias respecto a politicas ambientales. La provincia de Tierra del
Fuego establece en su Constitucion Provincial (1991) el derecho a un ambiente sano:

El Estado Provincial protege el medio ambiente, preserva
los recursos naturales ordenando su uso y aprovechamien-
to y resguarda el equilibrio de los ecosistemas, sin discri-
minacién de individuos o regiones

(art.54).

Ademis de ello, Tierra del Fuego presenta una trayectoria de normativas y politicas de pre-
servacién ambiental. La ley provincial (853/2011) de prohibiciéon de la mineria se basaba
en la Ley General del Ambiente (2005) y en la ley provincial 55/1992 de medioambiente.
Ello entre otras politicas provinciales de cuidado ambiental previas a la implementacion
de la Ley de Glaciares. Santa Cruz muestra una larga trayectoria en actividades extrac-
tivas, principalmente en lo que respecta a hidrocarburos y megamineria. En Comodoro
Rivadavia, establecida como la “capital econémica provincial” (Schweitzer 2008) donde
la empresa YPF (Yacimientos Petroliferos Fiscales) establecié su primera sede administra-
tiva y comenzd a operar en la década de 1920, se da lo que Schweitzer (2008) denomina
“frente minero-energético” con un escenario marcado por dos actores antagénicos con
diferentes proyectos de desarrollo territorial. Uno, elaborado por la sociedad local orienta-
do ala defensa de los recursos naturales; el otro, impuesto por las empresas transnacionales
articuladas con el gobierno local. Por su parte el estado provincial tiene un rol central en
el desarrollo del modelo extractivista en el territorio. A través de la empresa Fomento
Minero de Santa Cruz Sociedad del Estado (FOMICRUZ) cuyo Gnico accionista es el
estado provincial, se llevan adelante actividades de exploracion y explotacion en canteras
y minas, en asociacién con empresas transnacionales radicadas en el pais, tales como Cerro
Vanguardia S.A, Patagonia Gold S.A yYamana Gold.

En suma, los factores presentes en la literatura -coordinacién interjurisdiccional, au-
tonomia provincial y relaciones intergubernamentales- incidieron, en mayor o menor
medida, en la implementacion de la Ley de Glaciares. Asimismo, las tensiones entre los
niveles de gobierno y los condicionantes estructurales de cada unidad subnacional tam-
bién han estado presentes. Respecto al argumento aqui esbozado, se evidencia que la
capacidad de los estados subnacionales y la trayectoria en politicas ambientales de cada

provincia influyeron en su implementacién en los dos casos considerados.
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A modo de conclusién

El presente trabajo se oriento a indagar los factores que inciden en la implementacién de
una politica nacional en el plano subnacional. A partir del analisis de la Ley de Glaciares
(26.639/2010) mediante una triangulacién metodoldgica que incluyd revision de biblio-
grafia y datos cuantitativos, cualitativos y diversas fuentes secundarias, se estudiaron dos
casos con resultados contrapuestos, a la luz de los factores presentes en la literatura.

En base a ello, se evidencia que, como afirma la literatura, en los sistemas de gobierno
federal descentralizados hay determinados factores que inciden en la implementacion
de las politicas nacionales en el nivel subnacional. Asi, se observa que la coordinacién es
un factor central en la implementacién de una politica nacional en sistemas federales en
los que las unidades subnacionales tienen autonomia propia y dominio de sus recursos
naturales. Lo mismo respecto a las relaciones intergubernamentales (verticales y hori-
zontales) entre estados (interna y externamente) y estado-sociedad. Ambas, al no estar
reglamentadas ni establecerse en la ley mecanismos y herramientas que las posibiliten y
fomenten quedan a cargo de la voluntad de los gobiernos subnacionales y los distintos
intereses que presenten respecto al ambiente y la megamineria. Dichos intereses pueden
verse condicionados por la prevalencia de intereses econémicos del gobierno subnacio-
nal, lo que puede generar medidas de proteccién y conservacion ambiental mas laxas
con el fin de atraer inversiones. Por ello resulta necesario que los mismos se establezcan
explicita y formalmente en las politicas y legislaciones, con el fin de institucionalizar
herramientas de coordinacién y de control mutuo para un resultado mejor.

Dado que el sistema federal argentino presenta asimetrias al interior del estado nacional,
las mismas deben ser contempladas en las politicas nacionales para lograr una correcta im-
plementacion de la ley. Como se ha visto, en la medida en que existen estados subnacio-
nales que presentan diferentes grados de autonomia (politica y econdmica) y capacidad, las
politicas nacionales deben contemplar los distintos recursos y capacidad de las provincias
para implementar la legislacion. Por lo tanto, la creaciéon de Consejos Federales u otros
mecanismos que permitan la participacidn de los gobiernos y doten al mismo de recursos
econdmicos con el fin de disminuir las desigualdades resultaria positivo para homogenei-
zar las politicas nacionales. En ese sentido, la intervencion del estado nacional se vuelve

central para garantizar la homogeneizacion y alcanzar estindares minimos compartidos.

Ademas de contemplar las caracteristicas y desigualdades existentes en el territorio na-
cional, se ha observado que otro elemento a tener en cuenta, con el fin de disminuir las
tensiones existentes entre niveles de gobierno, es la participacidon del nivel subnacional
(del estado y la sociedad civil) en el diseno, elaboracién e implementacion de las politicas
nacionales a implementar en sus territorios. Ello contribuiria a adecuar y democratizar las

politicas teniendo en cuenta los condicionantes y limites que cada unidad presente para
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asegurar su correcta aplicacién, disminuir las tensiones entre ambos niveles de gobierno, y
que las provincias no vean amenazada su autonomia en su implementaciéon de la politica.
Asimismo, la participacién de la sociedad civil en las politicas publicas contribuiria a otor-

garles legitimidad a las mismas y resultaria positivo para la pluralidad democratica local.

En cuanto al argumento del presente trabajo: la capacidad estatal y la trayectoria en po-
liticas publicas ambientales, son factores que, como se ha senalado, pueden condicionar
el accionar de los estados subnacionales de diferentes maneras. Por un lado, la capacidad
y autonomia de estos estados limitaria su posibilidad de actuar en base a su propia agen-
da. Por otro lado, la dependencia de la trayectoria en la preservaciéon del cuidado del
ambiente de ciertas provincias puede condicionar su accionar e impedir el desarrollo
de aquellas actividades extractivas que amenacen su preservaciéon. En ese sentido, la pro-
vincia de Tierra del Fuego presenta una trayectoria previa a la Ley de Glaciares de pre-
servacion del ambiente, principalmente de sus recursos hidricos, mayor que Santa Cruz,
cuyas politicas de preservacion ambiental se orientan a regular las actividades extractivas
(hidrocarburos, megamineria, etc.). Estos factores, la trayectoria previa y la autonomia y
capacidad de los estados subnacionales, serian condicionantes cuya incidencia variaria
segun las condiciones presentes en cada unidad. Los mismos resultan ttiles no solo para
analizar la ley y los casos aqui estudiados, sino en el estudio de diversas politicas nacio-

nales (ambientales o no) en sistemas de gobierno federales.
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! Se entiende por glaciar a toda masa de hielo perenne (estable o que fluye lentamente), y por ambiente peri-
glacial a dreas de alta, media y/o baja montafia con suelos congelados o saturados en hielo que actGian como
regulador del recurso hidrico (Garcia Silva, Jover y Nahas 2019). Dicha definicion incluye a doce provincias
argentinas: Jujuy, Salta, Tucuman, Catamarca, La Rioja, San Juan, Mendoza, Neuquén, Rio Negro, Chubut,
Santa Cruz y Tierra del Fuego.

2 “En las sociedades federales (...) la sobrerrepresentacion produce una superposicién desequilibrada entre la
distribucion territorial de recursos politicos y la distribucion territorial de recursos econémicos. Ello puede
tener un impacto independiente en las politicas publicas resultantes” (Gibson y Calvo 2001: 225).

> Ademis de dichos factores estructurales, Schucking seniala el rol central de la voluntad del estado de inter-
venir y dar respuesta mediante politicas pablicas a una problematica social.

* La finalidad del Inventario es identificar todos los glaciares existentes en el territorio “con toda la informa-
cién necesaria para su adecuada proteccion, control y monitoreo”.
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Resumen

Este trabajo aborda la estrategia coalicional de la
UCR de la provincia de Santa Fe de cara al proce-
so electoral 2019. Se trata de un caso peculiar en el
cual el partido formaba parte simultineamente de dos
coaliciones gubernamentales (provincial y nacional)
diferentes y antagdnicas, ocupando un lugar secun-
dario en cada una de ellas. En este contexto,la UCR
debid decidir en cual de ellas permanecer. Se procurd
establecer los costos y beneficios que le suponian al
partido la suscripcion a una coalicion u otra, teniendo
en cuenta las constricciones impuestas por las reglas
electorales existentes. Se concluye que la estrategia
finalmente empleada por la UCR (priorizar el acuer-
do nacional por sobre el provincial) no constituyé la
mejor opcidn de supervivencia posible.

Palabras clave: coaliciones de gobierno - alianzas
multinivel - estrategias partidarias - Unién Civica
Radical - Provincia de Santa Fe

Abstract

In this work we address the coalitional strategy adopted
by the UCR (Radical Civic Union) in the Santa Fe
province with facing the 2019 electoral process. This is
a peculiar case because the party was simultaneously
part of/involved with two different and antagonistic
government coalitions (the provincial and the national),
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occupying a secondary place in each of them. Given this
context, the party had to decide which to keep /where to
stay. Throughout the investigation, we set the costs and
benefits stemming from one coalition or the other, taking
into account the constraints imposed by the current elec-
toral rules. We conclude that the strategy actually opted for
by UCR (prioritizing the national agreement over the
provincial one) was not the best possible survival option.

Key-words: government coalitions - multilevel alliances -

party strategies - Unién Civica Radical - Santa Fe province

Introduccién'!

Este trabajo se propone abordar la estrategia adoptada por la UCR de la provincia de
Santa Fe de cara al proceso electoral del anio 2019 en el marco de una situacion hibrida,
carente hasta el momento de antecedentes semejantes, por la que transitd el partido. La
particularidad de este caso reside en que el radicalismo -un partido historico, otrora es-
tructurado- formaba parte simultineamente de dos coaliciones gubernamentales (la pro-
vincial y la nacional),? ideoldgica, funcional y estructuralmente divergentes, que actuaron
como rivales politicos en las arenas en las que debieron competir. Esta situacién anémala
suscito, en el momento de revalidacion electoral, una tirantez entre la cpula nacional de
la UCR (que abogaba por una unificacién territorial de la coalicién electoral Cambiemos,
posicidn que terminé prevaleciendo) y gran parte de la dirigencia partidaria de la provin-
cia (que procuraba preservar los acuerdos alli establecidos), como asi también, fricciones
entre los subsectores internos de la UCR santafesina con preferencias y expectativas dis-
cordantes, que apostaban por estrategias aliancistas contradictorias entre si.

Comenzaremos senalando que la participacién de un partido en dos arreglos coalicio-
nales distintos y reciprocamente hostiles no reviste ninguna singularidad por si misma,
inscribiéndose dentro de un contexto general signado por una légica multinivel, me-
diante la cual el partido establece en cada provincia un acuerdo que es independiente
tanto del armado nacional como de sus congéneres subnacionales (Calvo y Escolar,
2005; Gibson, 2005; Gibson y Suarez Cao, 2010; Dosek & Freidenberg, 2013; Clérici
y Sherlis, 2014; Suirez Cao et al, 2017).? Sin embargo, lo novedoso y hasta ahora ex-
cepcional de la situacion aqui estudiada, radica en que, por un lado, ambas coaliciones
(Cambiemos y el Frente Progresista Civico y Social, FPCyS) detentaban el poder en

sus respectivas arenas de intervencion vy, por el otro, que el socio minoritario de la
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formacidn frentista -que aqui denominaremos Partido S (Gallo et al, 2020)-* haya sido
una fuerza partidaria historicamente organizada, longeva y estructurada.

Este tltimo fenémeno puede entenderse en el marco de ciertos sucesos expandidos a
escala planetaria:la crisis de los partidos tradicionales de fines de siglo XX (Dalton 1984;
Offe 1985; Panebianco 1990; Andeweg 1995; Roberts 2001), la consiguiente electorali-
zacidn de la accion politica (Epstein, 1980; Cheresky, 2006) y la prevalencia de coalicio-
nes circunstanciales. En efecto, en las décadas recientes, muchas de las fuerzas partidarias
que contaban con una tradicién histdrica, pero que no habian podido mantener un
apoyo en su electorado estable (Zovatto 2001) tendieron a asociarse con agrupaciones
emergentes que despertaban adhesion en ciertos sectores de la ciudadania, pero que

carecian de la organizacién y presencia territorial que aquéllas podian proporcionarles.

Este fue el caso de la histérica UCR, que venia de estar en el llano a nivel nacional desde
2001 y de haber obtenido un escaso apoyo en la Gltima eleccidn presidencial en la que
habia competido unitariamente (2003). A partir de alli, el partido estuvo sometido a la
tension entre adaptarse a los procesos crecientes de territorializacion de la competencia
politica y desnacionalizacion del sistema partidario (Calvo y Escolar, 2005; Leiras, 2007;
Gibson y Suarez Cao, 2010), por un lado, y mantener la estructuraciéon centralizada
que lo habia caracterizado histéricamente (Pedrosa, 2012) por otro. En este sentido, el
radicalismo establecio, estrategias coalicionales multinivel en la arena provincial, algunas
de las cuales resultaron relativamente eficaces en sus inicios, pero con una tendencia cre-
cientemente declinante. Recién en 2015 el partido fue miembro de la alianza que llegd
al poder a nivel nacional (Cambiemos), desempefiando por primera vez en su historia el

rol de socio secundario dentro de una liga gubernamental (Gallo et al 2020).

Los comicios presidenciales de 2019 -los primeros que afronté Cambiemos estando en
el poder- se desarrollaron en el marco de un calendario electoral escalonado® en el que
cada partido como unidad estaba compelido a tomar decisiones en dos o mas arenas
superpuestas (la nacional, la provincial y/o la distrital), enfrentando simultineamente
una vasta gama de interacciones con otros congéneres (Tsebelis, 1990). Durante la fase
de negociacion y confeccion de las alianzas para las elecciones a cargos provinciales
(adelantadas respecto de los comicios nacionales), tuvo lugar la situacién especifica aqui
estudiada: ante la imposibilidad de mantener la suscripcién a los dos acuerdos antes
mencionados,® se generd una tensiéon entre sectores de la UCR en relacién a la estra-
tegia coalicional a implementar y a la decision respecto de privilegiar la pertenencia
a una de las dos alianzas gubernamentales (nacional o provincial) en detrimento de la
otra. Aqui procuraremos determinar los costos y beneficios que suponia a las élites del
partido (tanto nacionales como provinciales) la adhesion a -y/o continuidad en- una
coalicién gubernamental u otra. Para establecer el potencial resultado de dicho cal-
culo contingente, consideraremos el rol del partido dentro de cada alianza; la afinidad
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ideoldgico-programaitica entre sus miembros; la probabilidad de obtener el triunfo elec-
toral (y mantenerse en el poder) y de subvertir la correlacién de fuerzas internas; y la
relevancia del nivel del sistema politico en el que se establece la alianza (provincial vs.
nacional). A partir de alli, buscaremos determinar si la estrategia finalmente empleada
por la UCR (apuntalar la coalicién nacional, dando por concluido el acuerdo provin-

cial) constituyd efectivamente la mejor opcién de supervivencia posible.

El trabajo se estructura del siguiente modo: para comenzar, se presenta una definicién y
clasificacion de los distintos tipos de coaliciones y de la modalidad de vinculacién entre
sus miembros asociados. En segundo término, se expone un apartado metodologico, en el
que se explica el disefio de investigacion, la seleccion del caso y se desarrollan los conceptos
operativos. En tercer lugar, se enmarca a la UCR dentro de las alianzas que integra (a nivel
nacional y provincial), repasando algunas conceptualizaciones respecto de las coaliciones y
de sus diferentes tipos y variantes en funcién de lo estipulado legalmente. En cuarta instancia,
se describe la coyuntura electoral en la que se instald el presente debate, rastreando la evolu-
cién del conflicto entre los diferentes niveles gubernamentales, y se presentan los hallazgos

de la investigacién. Por dltimo, se exhiben las conclusiones finales del trabajo.
1. Coaliciones: definicion y clasificaciéon

Habitualmente se define a la coalicién o alianza como un juego cooperativo entre actores
racionales -los partidos politicos (Riker, 1962)- que implica un proceso de negociacién me-
diante el cual se determinan los beneficios que obtiene cada uno y los costos que estan hipo-
téticamente dispuestos a pagar por no competir de manera independiente (Bergman, 1993;
Meéndez de Hoyos, 2012). Existe una conjuncion de incentivos que influyen en las decisio-
nes estratégicas de los partidos politicos que optan por conformar una coalicién (Silva, 2016)
o por mantenerse en ella, entre los cuales puede destacarse la alteracion en la distribucion
de apoyos entre las fuerzas existentes, la necesidad de estructuracién de un acuerdo contra
un rival fuerte (Tsebelis, 1988) y la adaptacién a reglas que estimulan la actuacién colegiada
(Krause y Alves Godoi,2012). Dentro de cada coalicidn, a su vez, es posible observar distintas
configuraciones en funcién de las relaciones establecidas entre los miembros y el estado de
distribuciéon de poder en un momento dado (Obradovich, 2016). Si bien frecuentemente se
diferencia a las coaliciones o alianzas basicamente entre electorales y gubernamentales,” lo cierto
es que una misma formacién coalicional puede cumplir ambos roles, debiendo revisarse y/o
renegociarse las posiciones de los miembros consocios ante la apertura de un nuevo ciclo
eleccionario (Mella Polanco, 2014; Gallo et al, 2020).A su vez, es plausible que una coalicién
surgida con una finalidad electoral tenga eventualmente que desempenar funciones guber-
namentales, al tiempo que una liga emergida con el objeto de ejercer el poder del Estado,

factiblemente deba someterse nuevamente a una contienda electoral.®
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Como sucede dentro de los partidos, en el interior de las coaliciones suele generarse
una tension entre logicas de competencia y logicas de colaboracién entre sus miem-
bros, lo cual afecta la correlacién de fuerzas intra e intercoalicional (Tsebelis, 1988).
Por consiguiente, es necesario que se geste un interés coalicional superior a la suma de
intereses singulares partidarios, sin el cual es factible que el acuerdo multipartidista ter-
mine operando como un matrimonio por conveniencia (Carey, 1999) o por necesidad,
que se sostiene en el tiempo hasta que resulte poco conveniente o innecesario para sus
miembros. En ese sentido, es mas factible la configuracion de tal interés coalicional si la
alianza es homogénea, internamente coherente y si existe una baja distancia ideologica
entre sus componentes (Chasquetti, 1999; Reniu, 2001; Lyne, 2005).

Asi como es posible identificar la existencia de un beneficio abstracto inherente al
partido en su conjunto (a pesar de no ser este un actor monolitico con intereses univo-
cos y convergentes, sino una organizacién conformada por sectores subpartidarios con
intereses a veces divergentes y en disputa) (Duverger, 1986; Michels, 1979; Panebianco,
1990; Kitschelt, 1989), lo mismo deberia ocurrir -aunque sea teéricamente- dentro de
la coalicion. En efecto, la renuncia a la competencia auténoma por parte del partido se
hace en pos de un beneficio presuntamente superior, para lo cual se requiere de una
unidad organizacional que favorezca la colaboracion de los perdedores y la reciprocidad
de los ganadores (Leiras, 2007), en orden a lograr un equilibrio entre la preservacion de
la identidad partidaria y el mantenimiento de la integridad de la alianza (Tsebelis, 1988).

Esta caracterizacion es valida tanto a nivel nacional como a nivel subnacional. En el caso
argentino, los intereses en pugna y los costos politicos de unirse para competir varian de
provincia en provincia, evidenciandose una fragmentacion desequilibrada entre distritos
periféricos y centrales (Leiras, 2007; Navarro, Tieghi y Varetto, 2013), que induce a la
dificultad para conformar alianzas nacionales viables (Varetto, 2015). A nivel provincial,
los principales elementos que prevalecen a la hora de decidir formar parte de alianzas
o no hacerlo son el grado de independencia de la filial subnacional del partido (lo cual
estimula la competencia unitaria) y la fortaleza de los competidores en el distrito (que
lleva al partido a formar coaliciones, frecuentemente negativas) (Balazs et al, 2015: 9). En
una coalicion nacional, se suma la necesidad de propiciar un alineamiento en todo el te-
rritorio, mitigando no solo la tension entre partidos miembros, sino también entre ramas

provinciales de cada uno y entre grupos o fracciones que integran sus estructuras internas.

En efecto, para que una coalicién funcione adecuadamente se requiere de congruencia
coalicional, que implica que los partidos aliados en una categoria no compitan entre si
en las elecciones para otros cargos (Samuels, 2000; Clérici, 2013: 13). En ausencia de
esa congruencia pueden emerger conflictos con las unidades territoriales subnacionales,
dificultando el disciplinamiento y cohesion de la tropa legislativa y la construccion de
poder institucional. A la vez, la aquiescencia por parte de todos los sectores partidarios
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respecto de los pactos y alianzas a los que adhiere la agrupacion, constituye uno de los
aspectos fundamentales de la institucionalizacién partidaria (Duque Daza, 2011).

2. Disefio de investigacion, seleccion de caso e hipdtesis

En este trabajo se ha optado por la estrategia de investigacion de estudio de caso para la
comprension de las decisiones adoptadas por un partido -mas precisamente, por quienes
toman decisiones orginicas en su nombre’- longevo, historicamente institucionalizado,
verticalmente integrado y en crisis, que formaba parte de dos ligas gubernamentales
diferentes (una a nivel nacional y otra en el plano provincial), ocupando un lugar subal-
terno dentro de las mismas, operando como Partido S en cada una de ellas. Este partido
carecia de recursos propios tanto para ganar espacios dentro de la coaliciéon gobernante
como para proyectarse por fuera de la misma (Gallo, 2018), pero operaba como un actor
unitario de oposicidén relativamente relevante.

Se ha seleccionado como unidad de anilisis a la UCR de Santa Fe (como componente
inherente de la UCR nacional) por la complejidad y especificidad que reviste el caso,
tratindose de uno de los dos grandes partidos nacionales de la Argentina, caracterizado
histéricamente por su organicidad y disciplina (Jones, 1995), en una provincia central,
desarrollada y electoralmente relevante.'” A su vez, Santa Fe es uno de los distritos donde
la estructura de competencia cambid mas significativamente en los Gltimos afios (Navarro,
Tieghi y Varetto, 2013), al punto tal que una fuerza ajena al bipartidismo tradicional PJ-
UCR, el Partido Socialista (PS) llegd al poder y se mantuvo en él por varios periodos
electorales. Fue la primera provincia en la que se implementé una regla electoral (las
primarias abiertas simultaneas y obligatorias) similar a la que rige a nivel nacional, la cual
posee impacto sobre los incentivos percibidos por los partidos para conformar coaliciones
y sobre la modalidad de procesamiento de las tensiones intracoalicionales.!

Las coaliciones gubernamentales -nacional y provincial- de las que particip6 la UCR en calidad
de socio minoritario, presentaron varios elementos en comin: en primer lugar, fueron alianzas
negativas, cuya finalidad principal era enfrentar al peronismo/kirchnerismo en el gobierno
(Gémez y Polito, 2011; Shore y Lafuente, 2017), constituidas a raiz del cambio de normativas
electorales recién mencionado. En segundo término, en los dos casos la UCR se alié con una
fuerza minoritaria (estructuralmente diferente la una de la otra), pero que por entonces respal-
daba a la figura opositora mas popular en el distrito (Mauricio Macri del PRO, a nivel nacional,
y Hermes Binner del PS, a nivel provincial) (Henn, 2020)."> En tercer lugar, en ambos casos
la agrupacién con la que la UCR se termind asociando contaba con bajas probabilidades de
triunfar por si sola, pero en su momento (el PRO en 2015 y el PS en 2007) tenia casi asegurado
su lugar de socio pivotal de la coalicién de la que formara parte. En suma, en los dos casos se
produjo la confluencia de fuerzas partidarias disimiles, que buscaban compensar reciprocamen-
te sus falencias y maximizar asi su capacidad para llevar a cabo sus finalidades institucionales.
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Aqui realizaremos un estudio de caso a partir del cual describiremos las circunstancias y
situaciones que propiciaron su especificidad, valiéndonos de un marco conceptual apro-
piado como herramienta teérica para su comprensién. Es decir, procuraremos estudiar
en profundidad un caso hasta ahora inédito (un Partido doblemente S con las caracte-
risticas antes expuestas, inserto en dos alianzas gubernamentales en niveles diferentes
que rivalizan entre si), pero que al mismo tiempo es una derivacién plausible de los
caracteres que adopta un fenémeno largamente estudiado, como es la estructuracion de
coaliciones multinivel en unidades politicas federales."” Los datos hallados y la evidencia
empirica obtenida provienen de la observacién y recopilacion de fuentes primarias, el
relevamiento de debates y discusiones partidarias, la cobertura mediatica de aconteci-

mientos y la realizacion de entrevistas a informante clave de la UCR santafesina.

El enfoque tedrico escogido en este caso es el neoinstitucionalismo de la eleccidon
racional, a partir del cual es posible identificar la nocién de actores, como agentes ra-
cionales y maximizadores que toman decisiones de acuerdo con las diferentes alterna-
tivas pautadas por el marco normativo-institucional dentro del cual se desenvuelven los
diferentes cursos de accion (Tsebelis, 1988; March y Olsen, 1997). Es decir, dentro de
un determinado conjunto de reglas, dichos actores —individuales o colectivos- llevan a
cabo un cilculo costo-beneficio (C-B) de cada alternativa posible y escogen aquella donde
la utilidad (U) es mayor (B>C), teniendo en cuenta la probabilidad (p) de que eso suceda
(Downs, 1957). Las instituciones proporcionan el marco estratégico dentro del cual los
actores diseflan los mecanismos Optimos y los medios para lograr sus fines, influyendo o
restringiendo los procesos de eleccién de los mismos (Hall & Taylor, 1996).

En términos generales, todo partido -entendido como actor racional-"* que decide re-
nunciar a la competencia de modo independiente (C) y participar de una coalicién plu-
ripartidista, lo hace aspirando a maximizar sus chances de llegar al poder (o de obtener
una buena performance electoral), preservando su identidad y procurando lograr el mayor
grado de protagonismo dentro de la misma (B). Las reglas institucionales proporcionan
a los partidos ciertos incentivos —es decir, elementos que reducen costos y/o aumentan

beneficios- tanto para decidir asociarse como para permanecer dentro de la coalicion.

La utilidad (U) resultante de permanecer coligado puede variar a lo largo del periodo
de gobierno y el momento de la revalidacion electoral suele constituir la instancia de
replanteo de un nuevo cilculo y del armado de nuevas estrategias. En un contexto mul-
tinivel se suma que las estrategias aliancistas de los actores a lo largo de todo el territorio

son independientes entre si, pudiendo incluso colisionar entre ellas.
Aqui estudiaremos las posibles alternativas de acciéon que enfrentd el radicalismo -en tanto

Partido coaligado multinivel doblemente S- respecto de su participacion en una coalicidon o
en otra (nacional o provincial), desarrolladas en el marco de un complejo juego entre arenas,
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que involucraba interactivamente la decision del partido a nivel nacional (que debia resolver
continuar o no en la alianza existente, imponiendo en caso afirmativo, disciplinamiento y
cohesion) y la del partido provincial (que tenia que optar entre pugnar por mantener su
autonomia, sosteniendo los acuerdos preexistentes, o acoplarse a la estrategia nacional). Con
esa finalidad, hemos elaborado ciertos conceptos operativos adaptados al contexto especifico
estudiado, que serdn desarrollados en un subapartado expuesto mas adelante.””> A partir de
alli, indagaremos acerca de los beneficios plausibles que podria obtener el partido en cada uno
de los casos (diferenciando entre lo que definiremos luego como beneficio real, potencial o
figurativo), asi como los costos implicados en cada alternativa a escoger, inquiriendo acerca de
los incentivos que se le presentan al partido para asociarse y para permanecer dentro de una
u otra coalicién. Paralelamente, haremos referencia al inferés (partidario y coalicional) que, como
se expuso, alude a una construccion abstracta, entendida como la situacién que mayores

réditos puede proporcionarle a la entidad en su conjunto.

En términos generales, la estrategia coalicional esbozada por un partido se fundamenta
en las creencias de sus élites o dirigentes respecto de las posibilidades de que la coalicion
llegue al poder o lo mantenga y en las expectativas de que la fuerza politica adquiera
protagonismo dentro de la misma, conservando un cierto equilibrio entre el interés
partidario y el coalicional. Esta estrategia esta condicionada, por un lado, por el esquema
de incentivos provistos por la legislacion vigente en lo concerniente a la cuestion de las
alianzas y coaliciones (relacionado, como se vera, con la posibilidad de gestar un interés
coalicional) y por otro, por la regulacion respecto de la autonomia de las subunidades
internas partidarias (vinculada a las probabilidades de configurar un interés partidario
nacional). En relacién con el primer punto, la normativa existente en Argentina estimu-
la Ia conformacién de construcciones pluripartidistas para competir en elecciones na-
cionales, pero desincentiva su subsistencia y su conversion en arreglos gubernamentales.
Con respecto a la segunda cuestion, la legislacion habilita la incongruencia en los di-
versos niveles, reforzando la autonomia de las organizaciones partidarias subnacionales.

A partir del caso seleccionado, procuraremos mostrar que un partido con las caracteris-
ticas de la UCR esta sometido, por un lado, a las reglas electorales nacionales proclives
a la construccion de alianzas electoralistas y coyunturales (sujetas a una logica de apoyos
circunstanciales a figuras populares, dentro de las cuales, este tiende a ocupar el lugar
de Partido S) y, por otro, a las tensiones con sus subsectores internos y con las filiales
provinciales, con intereses propios no siempre convergentes con los de la direccion

partidaria nacional.'

La perspectiva de que la coalicién a la que el Partido S adscribe se mantenga en el
tiempo, influye sobre el beneficio que este cree posible obtener con su participacion en
la misma e incide directamente sobre la conformacién o no de un interés coalicional
y sobre su capacidad de encolumnamiento interno. En este caso, la ambigiiedad de la
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legislacion respecto de los alcances y limitaciones de la coalicion dificulta el estable-
cimiento de un marco adecuado para que el partido pueda asegurarse un beneficio
real inmediato y/o apostar por la consecucién de un rédito potencial a futuro. A esto
se agrega que el apoyo electoral a liderazgos de popularidad muchas veces es efimero
y acotado, pudiendo durar menos que la cantidad de periodos necesarios para que el
Partido S llegue a beneficiarse de una (hipotética) rotacién de protagonismo y roles
dentro de la liga.

2.1. Conceptos operativos adaptados al contexto especifico estudiado.
Costos y beneficios de pertenecer a una coalicion gubernamental

Nos interesa indagar aqui acerca de los costos y beneficios que impulsan al partido
a conformar y/o continuar dentro de una coalicién pluripartidista de las caracteris-
ticas mencionadas, en las circunstancias especificas sefialadas. Para ello, hemos creado
conceptos operativos particulares ajustados al contexto descripto, proponiendo nuevos
significados para ampliar el abordaje de experiencias emergentes.

Como se expuso, el principal incentivo que posee un partido para integrarse a -o
mantenerse dentro de- una alianza es el acceso al gobierno y la participacién en los di-
videndos del poder -una de las finalidades constitutivas de un partido politico (Downs,
1957; Sartori, 1986)- que requiere que la alianza electoral se transforme en alianza gu-
bernamental (o0 que esta Gltima sea ratificada nuevamente como tal). En el caso de una
coalicién forjada en torno a un candidato presidenciable popular, se da practicamente
por sentado que el partido de cuyas filas este proviene se convertira en Partido P, por
lo tanto, obtendra el premio mayor, escasamente divisible. En ese contexto, el beneficio
al que aspira la fuerza que se reconoce como presumible Partido S, puede adquirir tres

variantes, a las que aqui hemos denominado como:

1. Beneficio real: intervencion del partido en la distribucion efectiva del poder coalicional. Se
puede medir por: 1.1. La participacién en cargos ejecutivos y ministeriales (Amorim Neto,
2002; Pereira, Power y Renno, 2005)."” 1.2. La incidencia en la configuracién de la agenda
de gobierno de la coalicién (Strom, 1990; Chasquetti, 1999), promoviendo la puesta en
practica de un ideario al que el partido adhiere o politicas pablicas con las que éste concuer-
da (Cox y McCubbins, 2011); es decir una vision Policy Driven (Riker, 1962: 30).

2. Beneficio potencial: posibilidad latente de que se produzca una reversion de la correlacion
de fuerzas internas. Este beneficio tiene directa relacion con el anterior, en tanto se vincula
con la capacidad del Partido S de ampliar su espacio y eventualmente convertirse en Partido
P.Esto requiere de reglas implicitas o explicitas que garanticen la posibilidad de alternancia y
que, a la vez, eviten que el Partido P limite la distribucion de recursos politicos (Tonelli, 2018)
y aisle a los actores de veto, minimizando su poder de fuego (Riker, 1962).
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3. Beneficio figurativo: ventajas estructurales de ser parte de una coalicién que estd en el
poder (atn en caracter de Partido S), asociadas al rédito electoral de poseer una deter-
minada etiqueta partidaria (Cox, 1997: 215; Abdala, 2014). La participacién dentro de
una coalicién de gobierno ocupando un lugar secundario puede constituir un beneficio
solo en el caso de que el partido que no se encuentre en condiciones factibles de con-

vertirse ni en el corto ni en el mediano plazo en una alternativa de poder.'®

A su vez, hemos establecido la existencia de determinados costos en los que incurre un
partido al integrarse a una coalicién gubernamental:

1. Costo ideoldgico-programatico (este es un costo genérico que se asume al decidir ser par-
te de una coalicién en general): riesgo de dilapidar el crédito politico conquistado; esto
es que las bases dejen de reconocerse en la nueva imagen que promueve la organizacién
(Obradovich, 2016: 28).

2. Costo organico de perder las ventajas de ser un actor unitario de oposicién rele-
vante, con potencial para posicionarse favorablemente para elecciones futuras (Laver y
Schofield, 1990; Strom, 1990; Mitchel, 1995; Reniu, 2001: 20).

3. Costo de fracaso gubernamental: pagar los costos de gobernar, en términos de anticipa-
cién de pérdidas electorales (Laver y Schofield, 1990; Renieu, 2001: 20), es decir, asumir
la posibilidad de ser miembro de una coalicién fracasada.

4. Costo de inconsistencia o de incoherencia:1a ausencia de consistencia ideologico-programatica
coalicional puede suponerle al partido o bien renunciar a hacer oir su voz desde la oposicion

-parlamentaria o territorial- o promover la indisciplina y falta de cohesién coalicional.

Utilidad: los elementos que intervienen para que un potencial Partido S considere que
los beneficios de asociarse en una coalicién superan los costos que implica (B>C)
tienen que ver con las prioridades (ideologicas o pragmaticas) de la fuerza politica, la
afinidad con los miembros de la coalicidn y las expectativas respecto de su participacion

en los dividendos del poder.

Probabilidades (p) de que la ecuacion sea favorable para el partido depende, por un lado, de
que triunfe la coalicién (p') y, por otro, de que se den las condiciones para que se materialice
-en el corto o mediano plazo- la obtencién de un beneficio real (p?)."” En efecto, el beneficio
real requiere de la existencia de un esquema (explicito o implicito) de toma de decisiones
y/o de reparto de cargos en el que participen todos los integrantes de la coalicion. El bene-
ficio potencial depende, por un lado, de que el beneficio real tenga lugar, aunque sea en un
grado minimo vV, a la vez, de que se instituya algiin tipo de férmula de rotacioén convenida.
Si no existen tales acuerdos, recae sobre el ganador la decision de compensar o no a los
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perdedores con quienes se comparte el espacio coalicional y la modalidad a través de la cual
efectuar tal compensacién. De todos modos, si no se establece algiin tipo de recompensa, no
se generara un interés coalicional y serd mas probable que el partido decida desistir, guian-
dose mas por su propio interés como partido que como parte de una coalicién mas amplia.
Una vez formalizada una coalicién y asumido el gobierno de modo (oficialmente) conjun-
to, los partidos coligados estin sujetos a una permanente tensioén entre priorizar intereses
partidarios o privilegiar intereses coalicionales (Tsebelis, 1988).%

Cabe senalar que un partido tiende a salir favorecido si elige promover el interés partidario
mientras su socio promociona intereses coalicionales y viceversa (Tsebelis, 1988). Este efecto
se acenttia cuando existe un desequilibrio pronunciado entre ambos y es el Partido P el que
prioriza intereses partidarios (“fuego amigo”) y el Partido S el que elige promover el interés
coalicional. A su vez, tanto los Partidos P como los Partidos S pueden apelar a estrategias ex-
pansionistas para aumentar su lugar, aun a costa del de su/s congénere/s: para los Partidos S se
trata de estrategias de supervivencia politica (vg. boicot activo a medidas gubernamentales) y
para los Partido P de estrategias de monopolizacién del poder (vg. limitacién en la distribu-
ci6én de recursos politicos o aislamiento de actores de veto). Los primeros también pueden
recurrir a estrategias de dilucién que apuntan a disolver o atenuar la gravitacién del Partido P,
introduciendo contrapesos a través de la incorporacion de otros sectores con poder de veto a
la alianza. Esto tltimo conlleva el riesgo de que, en lugar de evitar la concentracion del poder
en el Partido P, este mantenga el mismo rol, pero se fragmenten las porciones restantes entre

los miembros preexistentes y los recientemente incorporados.

Estos conceptos seran utilizados posteriormente para evaluar el rol de la UCR dentro de
Cambiemos en el orden nacional y el FPCyS en el orden provincial, teniendo en cuenta el
resultado del juego aritmético dentro de la coalicién gubernamental, procurando a la vez,

matizar la racionalidad del actor partidario y el caricter unitario de esta organizacion.?!
3.La UCR y su papel como socio coalicional
3.1. De la competencia unitaria a la conformacion de Cambiemos

La UCR ha sido uno de los dos grandes partidos argentinos de base popular del siglo XX
(Abal Medina, 2009). Goberné sin aliados en distintos periodos del siglo XX (1916-1930,
1958-1962, 1963-1966, 1983-1989) y coligadamente dentro de la Alianza por la Justicia, el
Trabajo y la Educacion (Alianza) entre 1999 y 2001, cuando debi6 abandonar el poder en me-
dio de un colapso econdémico-social. A partir de entonces,la UCR qued6 sumergida en una
profunda crisis (Ollier, 2001) y, aunque mantuvo presencia territorial y parlamentaria (Pedrosa,
2012), perdi6 peso nacional y caudal electoral (Calvo y Escolar, 2005). Los estragos ocasiona-
dos por la experiencia aliancista influyeron en la decision de la UCR de presentarse de manera
auténoma en la eleccién presidencial inmediatamente posterior (2003) (Chasquetti, 2008), en
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la que obtuvo tan solo el 2,31% de los votos. A partir de alli, el radicalismo buscé asegurarse
su supervivencia politica a través de la participacién en diversas alianzas electorales -varias de
ellas oportunistas-** tanto a nivel nacional como provincial, llegando a ocupar ejecutivos pro-
vinciales dentro de coaliciones coyunturales multinivel; * esto, a su vez, fue profundizando la
desnacionalizacion del sistema de partidos (Abal Medina, 2011:13).

A medida que el liderazgo nacional decaia -particularmente después de la muerte de
Alfonsin en 2009- se desatd una confrontacion entre la coalicién dominante nacional (que
pretendia seguir centralizando las decisiones politicas) y los lideres locales que buscaban
“provincializar” el partido para protegerlo de la debacle nacional (Pedrosa, 2012), con serias
consecuencias para la vida institucional del partido (Acufa, 1998). En efecto, a lo largo de
los Gltimos anos, la UCR experimentd una descentralizacién y heterogeneizacion de sus
unidades organizativas provinciales, perdiendo uno de los atributos definitorios de la insti-
tucionalizacion partidista (Panebianco, 1990), una dilucién de su etiqueta partidaria y una
merma del apoyo electoral, particularmente en los distritos mas populosos, que le impedia
ser competitiva por si misma a nivel nacional (Del Cogliano y Varetto, 2016).

En 2009 se sanciono la Ley 26.571, que incorpord las elecciones primarias abiertas simulta-
neas y obligatorias (PASO), incentivando la competencia a través de alianzas. En los comicios
de 2011 la UCR se alié con Francisco De Narvaez (dirigente de origen peronista y expo-
nente de la derecha empresarial y neoliberal) en UDESO (Unién para el Desarrollo Social),
lo cual produjo rechazo por parte de adherentes radicales que terminaron volcandose hacia
opciones progresistas alternativas (en su mayoria, escisiones tardias del radicalismo) (Gallo,
2018). Para la eleccion legislativa de 2013 la UCR,, junto a algunos de sus desprendimientos
mas relevantes (CC y GEN, Generaciéon para un Encuentro Nacional) y a otros sectores de
centroizquierda (entre ellos el PS), confluyeron en una alianza electoral de orientacion so-
cialdemocrata, denominada Frente Amplio UNEN (FAUNEN), que expresaba la extension
al nivel nacional de la linea aliancista con el socialismo establecida en Santa Fe.

En marzo de 2015 se celebrd la Convencién Nacional de la UCR en la ciudad de
Gualeguaycht (Provincia de Entre Rios) con el objeto de debatir la estrategia del parti-
do para ese ano electoral, determinar el alcance de sus alianzas y definir su precandidato
a presidente.* La discusion se dirimia entre dos cursos de accidon posibles: a) mantener y
expandir UNEN/FAUNEN.? b) aceptar un acuerdo oportunista con el PRO, respaldando
la candidatura presidencial ya instalada de Mauricio Macri (Mauro, 2020), concebido como
la Ginica figura politica capaz de desbancar al kirchnerismo del poder (Gallo, 2018). Quienes
apoyaban la primera posicion advertian sobre el “riesgo ideolégico” que implicaba asociar-
se con una fuerza ideoldgica, cultural e histéricamente divergente (El Estadista, 2015).%
Mientras que quienes defendian la Gltima postura sostenian que, dentro de UNEN, la UCR
era el inico partido con dimensién federal y nacional y con vocacién de poder (Sanz, 2015),
cuyos intereses estratégicos no eran coincidentes con los de los demas socios (en particular
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referencia al PS) (Storani, 2015), a los que se concebia como meros satélites. Desde este
sector, se entendia que, pautando un acuerdo con el PRO, el radicalismo se beneficiaria
de la popularidad que esta novel fuerza politica despertaba particularmente en los centros
urbanos, logrando su subordinacién a la estructura nacional del partido (Mauro, 2020), ga-

rantizandose asi liderazgo politico y espacios de poder en la etapa siguiente (Sanz, 2015).

Después de un arduo y tenso debate, se impuso esta tltima posicion y la UCR termind
asociandose con el PRO, CC y otros aliados secundarios,”” dando lugar a la disolucién del
FAUNEN vy a toda posibilidad de acuerdo con el socialismo. Asi se conformé Cambiemos,
una alianza electoral centroderechista (Vommaro et al, 2015;Vommaro, 2017; Alcantara et
al,2018), a la cual el radicalismo aporto su estructura territorial y densidad organizacional

a cambio de percibir los beneficios de integrar una coalicién potencialmente ganadora.
3.2. Reglas electorales y coaliciones

Se seflalé anteriormente que en ambos casos la conformacién y posterior triunfo de la
coalicién (tanto Cambiemos como el FPCyS) estuvo precedida por un cambio de reglas
institucionales que redundé en la instauracién del sistema de primarias abiertas, simulta-
neas y obligatorias con regulacion oficial. Esta normativa, por un lado, propicia la confi-
guracién de coaliciones vy, por otro, coloca a sus respectivos miembros a competir entre i,
produciéndose una permanente dialéctica entre cooperacion y confrontacion. En efecto,
este dispositivo -ideado tedricamente para que la candidatura de una coalicién se esta-
bleciera a partir del cotejo de fuerzas entre sus miembros- supone un desdoblamiento de
la eleccion en dos fases: en la primera -las primarias- el partido se exhibe unitariamente
(desarrollando estrategias de confrontacién con sus congéneres y pugnando por la defensa
de sus propios intereses partidarios) y, en la segunda -las elecciones generales- se muestra
como parte de la formacidn frentista de la que es miembro (promoviendo la colaboracion
con aliados y la defensa del interés coalicional) (Tsebelis, 1988).

Para que pueda hacerse referencia a un interés coalicional, ante todo debe existir una coa-
licién con suficiente enraizamiento y/o permanencia en el tiempo como para adquirir
arraigo en el imaginario colectivo (Shore y Lafuente, 2017), lo que a su vez incide sobre
el beneficio que el partido coligado puede aspirar obtener en la negociacion con sus pares.
Esto se dificulta con coaliciones ambivalentes, sujetas a los vaivenes de la popularidad electo-
ral de sus figuras mas relevantes. En una fase de auge de la coalicidn, el Partido S dificilmente
pueda salir indemne de un hito eleccionario en el que deba medirse en pie de igualdad
contra socios que cuentan con una mayor adhesion ciudadana (Gallo et al. 2020).

En la provincia de Santa Fe, la Ley 12.367 promulgada en 2004, que establecia las nuevas

reglas mencionadas, reemplazo a la ley de lemas (Goémez y Polito, 2011; Bartolacci et al.
2018) y luego fue sustituida porla Ley 13.461,basada en la legislacion electoral nacional.
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Con respecto a la coalicién provincial, la UCR desde el momento de su integracion al
FPCyS, buscé defender el interés partidario, cuestionando las imposiciones de su socio
y procurando terminar con la hegemonia del PS (Caiceres, 2020). No obstante, en los
dos primeros procesos eleccionarios de revalidacién gubernamental (2011 y 2015), se
establecid entre ambos partidos una moderada logica de competencia (aunque con baja
competitividad) en las primarias, que ripidamente fue sucedida por una dinamica de
cooperacion de cara a la eleccidn general (Tsebelis, 1988).%” Empero, la conformacion
de la alianza nacional Cambiemos habria de exacerbar la tension tanto entre los socios de

la coalicién provincial como entre los subsectores internos radicales.*

En el nivel nacional, la citada Ley 26.571 establecié que en los comicios presidenciales
podian competir distintos tipos de agrupaciones politicas -partidos politicos, confedera-
ciones y alianzas electorales- a las que se exigia obtener un piso minimo de votos en las
primarias abiertas. La normativa vigente diferencia “alianzas” de “confederaciones’: en el
primer caso se trata de agrupaciones transitorias ~constituidas al solo efecto de participar
en elecciones (Tullio y Alvarez Travieso, 2015), cuya Gnica exigencia es que los partidos
miembros permanezcan unificados a lo largo del ciclo electoral-, mientras que las segun-
das son uniones estables entre partidos (Tullio, 2010) que se forjan cuando los integrantes

de una alianza resuelven continuar juntos luego de la eleccion general (Art. 6°).

La gran confusiéon que emerge aqui es la siguiente: el concepto “alianza” en términos ge-
nerales, denota una variedad de posibles configuraciones entre partidos, pero la ley electoral
nacional reduce “alianza” a un solo tipo de agrupamiento politico pluripartidista contem-
plado normativamente. Esa nocion de “alianza” -referida a la union transitoria entre diversos
partidos- ya existia en la legislacion anterior (Ley 23.298) y se mantuvo con la ley actual
(Ley 26.571), deviniendo la unidad de competencia privilegiada en el juego electoral (Gallo,
2015; 2017; 2019). Por su parte, la conformaciéon de una “confederaciéon” es mucho mas
costosa para sus miembros que la mera participacién en una “alianza”, en tanto aquella su-
broga los derechos politicos y financieros de los partidos integrantes (Art. 6°),1o cual induce
a que los arreglos que se forjen sean circunstanciales y pasajeros.”’ En la medida en que el
proceso eleccionario nacional se desdobla y los tiempos electorales se prolongan, el periodo
de duracién de la alianza se extiende respecto de la etapa anterior -su duracién comienza
60 dias antes de las PASO y termina 60 dias después de la eleccidon general-, sin que se pro-
picien simultineamente condiciones para su institucionalizacién. Es decir, con las actuales
reglas electorales, se otorga visibilidad, notoriedad y caricter pablico a entidades partidarias
destinadas a extinguirse en un momento especifico estipulado previamente, no obstante lo
cual, sus miembros pueden decidir permanecer unificados si asi lo disponen.

En términos generales, el establecimiento de cualquier coalicién o acuerdo multipar-

tidario resulta del convenio celebrado por los partidos que lo integran. Por lo tanto, se
da por sentado que los miembros coligados consienten el tipo de coalicidon que aspiran
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constituir, independientemente de las vicisitudes y circunstancias que emerjan poste-

riormente con respecto a ella.

Un sector de la literatura académica vernacula sostiene que, a lo largo de la historia, la
competencia por la presidencia en Argentina se ha dado siempre a través de configuraciones
coalicionales (Leiras, 2007; Cruz, 2019), con frecuencia fragiles, dada la incertidumbre de
las condiciones en las que se acuerdan, sustentindose en una mera promesa de reciprocidad
(Leiras, 2007: 120).% Las reglas electorales instauradas en 2009 -destinadas a paliar muchos
de los inconvenientes anteriormente detectados- no otorgaron mayor certidumbre y previ-
sibilidad, ni generaron mecanismos de institucionalizacion del disenso y preservacion de es-
pacios para las minorias ni incrementaron la reciprocidad entre integrantes. Historicamente,
en las coaliciones presidenciales, tanto el reparto de los cargos como la elaboracion progra-
matica, se establecian después de la disputa interna y quedaba a cargo de la facciéon ganadora,
que distribuia espacios en las listas en funciéon de la cantidad de votos conseguidos. En con-
traste, la legislacion actual impone que las coaliciones se forjen con antelacion a las primarias
abiertas, sin que los derrotados internos puedan formar parte de las férmulas definitivas ni
aspirar a cargos alternativos (Art. 6°). Por lo tanto, con esta ley no se permite que se rubri-
quen acuerdos ex ante las PASO, estableciéndose, en cambio, una légica de suma cero, con
ganadores y perdedores absolutos (Gallo, 2016) que no posibilita compensaciones en cargos

electivos y dificulta la negociacion anticipada de espacios.
3.3. Caracterizacion de Cambiemos como formacion coalicional

A la necesidad de sujetarse a una normativa que, como se expuso, era nueva y ambigua (que
ademas estaba en disonancia con la modalidad habitual para la resolucion de divergencias
internas, existente), se le anadioé que las fuerzas asociadas en Cambiemos se afincaban sobre
una concepcién diferente de la politica, provocando un desacoplamiento en la interpreta-
cién que cada una de ellas efectud respecto del tipo de alianza que se estaba construyendo.

Para el macrismo, Cambiemos era el nombre de fantasia que adquiria este nuevo instru-
mento politico competitivo destinado a ganar elecciones y a ejecutar su proyecto de
poder (Vommaro, 2017). Al igual que habia ocurrido con el PRO en sus origenes, se
concebia a Cambiemos como una fuerza politica expansiva, con vocacion de construc-
cidén politica y potencial para ampliar su base de sustentacion (Berensztein, 2019:78). En
suma, desde el macrismo se concibi6é a Cambiemos como una ampliacién del PRO y no
como una confederacién pluripartidista compuesta por tres fuerzas principales, con las
que posteriormente deberia compartir el poder.” Por el contrario, el radicalismo, dada
su propia idiosincrasia y modalidad de funcionamiento, entendia a Cambiemos como una
organizacion suprapartidaria dividida en fracciones independientes a las cuales debia
compensarse en funciéon de su aporte a la cosecha conjunta obtenida. En ese sentido,
a través de su maximo 6rgano -la Convencion Nacional de 2015- dispuso el acuerdo
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del partido con el PRO y la CC, en Cambiemos, con fecha de vencimiento en 2019,*
dando por sentado que se trataba de un arreglo pluripartidista sellado con el objeto de
llegar al poder y distribuir luego los cargos de gobierno. En efecto, esta fuerza politica
esperaba ser parte de una coalicién gubernamental que nunca se constituyé como tal
(Berensztein, 2019: 89; Gallo et al. 2020).

En las elecciones de octubre 2015, Cambiemos triunfd a nivel nacional, obteniendo la
Presidencia de la Nacion, y consigui6 las gobernaciones en cinco provincias, por medio de
distintas versiones locales de la alianza nacional. El radicalismo encabez6 la gobernacién en tres
de ellas: Mendoza (con Cambia Mendoza), Jujuy (con Cambia_Jujuy) y Corrientes (con ECO,
Encuentro por Corrientes); todas estas alianzas eran superabarcativas, en tanto sus componentes
excedian a los tres principales socios de la alianza nacional.*® Por su parte, los radicales discon-
formes con Cambiemos mantuvieron la asociacién con elementos ajenos, lo cual contribuyd
a diluir atin mas las fronteras organizativas partidarias y a quebrantar su unidad organizacional
como partido. Entre este tltimo sector se destaca la UCR de Santa Fe (la Gnica que formaba
parte de una coalicion provincial gobernante), para la cual la conformacion de la alianza nacio-
nal Cambiemos constituiria un punto de inflexién en la vinculacién con sus socios del FPCyS,

que se tradujo en una crispante tension tanto intrapartidaria como intracoalicional.

A partir de que Macri asumid la Presidencia de la Nacidn, la conduccién aliancista estuvo
hegemonizada por el PRO.* La UCR no s6lo no tuvo un rol activo para influir en el rum-
bo del gobierno, como algunos de sus dirigentes anhelaban, sino que nunca fue convocada
para discutir cargos ni para definir politicas ptblicas (Berensztein, 2019: 91; Mauro, 2020).”

A lo largo de la gestion de Cambiemos, se perfilaron tres sectores dentro del radicalismo: 1)
Incondicionales a la coalicion (la postura oficial, representada por el Comité Nacional de la
UCR);* 2) Condicionales (posicién propugnada por dirigentes nacionales relevantes, quienes
estaban disconformes con Cambiemos, pero acataban por disciplina y buscaban alterar el rol del
partido dentro de la coalicién);* 3) Discolos o rebeldes: esta perspectiva tuvo distintas expre-
siones a nivel nacional y subnacional (entre ellas, la santafesina). Los dos primeros sectores de-
fendian los intereses coalicionales (Tsebelis, 1988), aunque el primero lo hacia de modo pasivo
(es decir, dejando indirectamente que el poder recayera en manos del PRO y de Macri) y el
segundo grupo, de modo activo (refiriéndose a Cambienos como una construccion colectiva
pluripartidista, a la que habia que sostener, salvaguardar e incluso fortalecer).* El tercero, mino-
ritario, instaba a la defensa de los intereses del partido, en detrimento incluso de los intereses de
la coalicion (entendiendo justamente que no existia convergencia entre unos y otros). Si bien
esto conllevaba el riesgo de que la UCR siguiera siendo una mera confederacién de partidos
subnacionales, incapaz de operar como partido nacional, profundizando las tendencias centri-
fugas internas, se entendia que esta fuerza tenia menos para perder preservando espacios terri-

toriales que participando de una coalicién nacional de la que no era un componente real.*!
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Paraddjicamente, en el caso de la UCR de Santa Fe la defensa de intereses partidarios
en términos ideologico-programaticos, permitia apalancar una estrategia territorial en
detrimento de la agenda partidaria nacional, contradiciendo la caracterizacion de “te-
rritorializaciéon”, entendida como defensa de intereses locales por sobre nacionales, aun
en detrimento de cuestiones programaticas (Calvo y Escolar, 2005). El comportamiento
de los dos primeros sectores resultd funcional a la estrategia del Partido P, que defen-
did sus intereses manteniendo una referencia genérica al espacio politico centrado en
la figura presidencial (Mauro, 2020), que indistintamente podia denominarse PRO o
Cambiemos y pudo usufructuar el beneficio de que sus socios pugnaran por los intereses

de una coalicién ambivalentemente caracterizada (Pérez Roux y Gallo, 2019).*

A despecho de esta situacidn, ha habido quienes subrayaron el esencial rol de la UCR dentro
de la alianza que llegd al poder de la mano de Macri, sosteniendo que ““Cambiemos fue una
exitosa coalicién electoral pero no funcioné como coalicidén de gobierno” (Cruz, 2019;
Berensztein, 2019). Sin embargo, como ya vimos, esta distinciéon analitica entre coalicién
electoral y coalicién de gobierno pone de relieve la contradiccion anteriormente mencio-
nada entre los alcances de una legislaciéon ambigua y las aspiraciones de los miembros que
deciden asociarse: la conformacion de una coalicién 1abil y meramente coyuntural, incapaz
de traducirse en una alianza estratégica de gobierno, significa un fracaso global del objetivo
propuesto y no un éxito parcial respecto de los propdsitos esbozados teéricamente.

3.4. Las dos experiencias coalicionales

Aqui inquiriremos acerca de las dos coaliciones estudiadas, exponiendo, en primer lugar,
sus caracteres especificos y, en segundo término, el cumplimiento o no de los beneficios
que implica formar parte de una coaliciéon gubernamental, como también los costos
que el partido debid pagar en orden a asociarse, durante las gestiones previas al momen-
to en el que tuvo lugar la coyuntura especifica aqui indagada.

Tabla 1. Coaliciones en el poder: Cambiemos y FPCyS

Coalicién Cambiemos FPCyS
i -2019, es sustituida .
Status formal Alianza (2015 0} J bt sustituida Alianza (2007-)
por Juntos por el Cambio)
Orden Nacional Provincial*
Partido P PRO PS
Partido electoralista /atrapalo Partido histérico con vocacion
Caracteristicas todo pero con vocacion de minoritaria y presencia
poder y alcance nacional territorialmente limitada
Partido S UCR UCR

* Actualmente s6lo existe en Santa Fe, pero ocasionalmente fue conformado en Entre Rios (2011), y en
Buenos Aires, Cordoba (sin la UCR) y San Luis (2013).

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de lo expuesto.

Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Vol. 10 N°20 (enero-junio 2021) ISSN 1853-9254 | 373



Ariadna Gallo / Carolina Pérez Roux

Dentro de Cambiemos, el radicalismo no gozd de un beneficio real ni potencial, sino tini-
camente de un beneficio figurativo (que s6lo permaneceria en caso de que la coalicion
se mantuviera en el poder). Dentro del FPCyS, el partido percibié en algin grado un
beneficio real, pero, por lo consignado mas arriba, habia bajas expectativas de que pudie-
ran alterarse los roles entre los socios principales y de que este se convirtiera en Partido
P.En la coyuntura electoral 2019, la tension entre interés partidario e interés coalicional
-que suele atravesar a los partidos asociados en contiendas internas (Tsebelis, 1988)- se
adelanté temporalmente, desenvolviéndose en cada una de las dos arenas (nacional y
provincial) en el momento de la propia confeccién y delimitacion formal de la alianza

como vehiculo de competencia en el plano electoral.

Tabla 2. Beneficios obtenidos y costos en los que incurri6 el Partido S (UCR) durante

el periodo gubernamental

Coalicién Cambiemos (2015-2019) FPCyS (2007-2019)
Formula Sin participacién radical* Con participacion radical**
Asignacion de carteras ministeriales
Asignacion de carteras ministeriales inicialmente reducida, posteriormente
. - equilibrada: 2007-2011: 8,3% (en
Benefici reducida (18,1%) en relacion a sus relacion a 35% de bancas legislativas)
eneficio o e s lativas o . V270 h :
real Gabinete E(‘)';l‘;ij Oli)g‘sllszlvc o éigc’lﬁc‘:;':m,, 2011-2015: 25% (en relacion a 5%).
067 (201:;)_2017) 0.60 (2017_20'19) 2015-2019:42,9% (en relacion a 42,8%).
! yo Indice de coalescencia: 058 (2007-2011);
0.63 (2011-2015); 0.91 (2015-2019)
Agenda Baja/nula incidencia radical® Tendencialmente creciente’
. . . Bajo (se habia firmado un acuerdo
Bajo (ausencia de mecanismos pactados . P
- formal ante escribano publico, que no
Formal de toma de decisiones entre los P
int es) habria sido respetado por el PS una vez
Beneﬁc.l? integrantes, en el poden)’
potencia
Bajo (monopolio detentado por el PRO BaJ.O (Iausenaa de consultf\ Asf)bre
Informal 2 Ta hora de definir listas’) variaciones en la composicion e
‘ 1dec st integraciéon de miembros)®
Beneficio P(;Plgla(:ldaL1 Fluctuante (perdia apoyo, pero era atin En paulatino descenso (tras el desgaste
figurativo Zo(;ﬁic}ilonﬂ competitiva) de 12 afios en el poder)
Mmh)gl[f’_, Alto’ Bajo®
programadtico
Medio (por un lado, su Gltima eleccién
Oredinico Bajo (su altima eleccién compitiendo compitiendo sola, obtuvo el 2,93% del
& sola, obtuvo 2,31% de apoyo) apoyo; pero, por otro, la pertenencia
Costos coalicional exacerbaba la lucha faccional”)
De fracaso Probabilidad media/alta (obtuvo 34,15% | Probabilidad media (obtuvo un
gubernamental™* | de los votos) promedio de 41,33% de los votos)
?;;7;?3; i:;j:f Alta (se vincula a la cuestion de la agenda) Media (se vincula a la cuestion de la agenda)

'Indice de coalescencia Cg = 1-1 / 2% (| Si-Mi |) i = 1 donde Mi es el porcentaje de ministerios cuando
se forma el gabinete; Si porcentaje de bancas legislativas que el partido ocupa en el total de la coalicion. En
ambos casos solo se consideran bancas en la Cimara de Diputados.
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2 El sector disconforme manifesté su malestar respecto de medidas especificas (en materia laboral, previsional,
DDHH, institucional, econémica, etc.) pero la direccion partidaria tuvo baja o nula incidencia en la agenda
de la coalicién (Gallo et al, 2020) y el partido en el parlamento tuvo poca o nula incidencia para modificar
decisiones presidenciales impopulares (Tzeiman, 2017).

*La UCR no definié politicas pablicas en forma directa pero hubo un planteo programitico en el que se
establecieron pautas y consensos minimos y se acordaron politicas de Estado (Caceres, 2020). La incidencia
radical fue incrementindose a lo largo de los mandatos conforme se incorporaron mas dirigentes del partido
como ministros y secretarios de gobierno.

* No hubo una mesa de conduccién conjunta o un mecanismo reglado de distribucién de poder. La distri-
bucién de fuerzas a nivel provincial fue mas transversal donde los actores internos del PS, UCR vy partidos
menores se aliaban en los diferentes procesos electorales para enfrentar a otros actores internos aliados entre si.
> Se concedié que un radical podia encabezar la lista pero debia ser aceptado por el PRO (Pdgina 12,
5/7/2017). La oferta de Cambiemos fue definida por el Presidente y su circulo.

® Se habia establecido un acuerdo formal firmado ante escribano publico, pero una vez en el poder el PS no respetd lo
acordado. En términos del dirigente radical Juan Carlos Millet la UCR fue literalmente negada como partido a partir de la
incorporacién de otras fuerzas (ARI, PC, PDP) al Frente Progresista sin la UCR y sin programa (Rosario 12,22/5/2007).
7 Mis alla de los intereses que el partido defendiera un importante sector del nicleo duro radical se conside-
raba socialdemocrata (Gallo, 2018).

% El nticleo duro radical coincidia con las banderas que el socialismo retéricamente defendia (Pérez Roux y Gallo,2019).
? El PS consideraba sucesivamente a uno de los sectores internos del radicalismo como interlocutor valido
(Caceres, 2020), generando una cuna faccional.

* Férmulas presidenciales: 2015: Macri (PRO)-Michetti (PRO), 2019: Macri (PRO)-Pichetto (PJ).

** Férmulas a la gobernacion: 2007: Binner (PS)-Tessio (UCR); 2011: Bonfatti (PS)-Henn (UCR); 2015:
Lifschitz (PS)-Frascendini (UCR); 2019: Bonfatti (PS)-Tejeda (UCR).

“* El FPCyS comenz6 su fase de declive antes que Cambiemos.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Gallo 2016, Caceres 2020, Henn 2020, Mauro 2020.
4. Coyuntura electoral 2019: la UCR en la encrucijada
4. 1. El debate en la UCR de Santa Fe y su impacto a nivel nacional

En las elecciones intermedias de 2017 -llevadas a cabo en un momento de significativo apoyo
al gobierno de Mauricio Macri- Cambiemos se impuso en 13 de los 24 distritos nacionales. En
esos comicios quedo claro que la UCR no estaba en condiciones de competir contra el PRO
dentro de Cambiemos, evidenciando la desequilibrada correlacién de fuerzas entre los socios.
Cambiemos alcanzd un gran resultado en Santa Fe, donde incluso duplicé lo obtenido por el
FPCyS.* A partir de ahi se incrementaron las tensiones internas en la UCR provincial y se
suscité una discusion en torno a qué armado coalicional priorizar, a qué elemento aglutinante
(afinidad 1deoldgico-programatica o chances electorales) preservar, a qué estrategia territorial

(provincial o nacional) adoptar y al rol que pasaria a tener la UCR dentro del mismo.

La disputa dentro del partido se produjo entre las principales fracciones de la UCR
santafesina,* a saber: 1. El sector Universidad, encabezado por el intendente de la ciu-
dad de Santa Fe y ex presidente del Comité Nacional de la UCR, José Corral; 2. El
Movimiento de Accion Radical (en adelante, MAR) liderado por el presidente del Comité
Provincial de la UCR Julidan Galdeano; 3. El Nuevo Espacio Organizado (en adelante,
NEO), presidido por el entonces vicegobernador Carlos Fascendini.* Los dos prime-
ros —con diferencias entre ellos- apostaban por la vinculacién de la UCR con el PRO;
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mientras que el NEO pugnaba por conservar su pertenencia a la alianza provincial,
concibiendo que -pese a la existencia de diferencias y roces con el PS- era mas acorde
con la identidad y los valores defendidos por la UCR (Henn, 2020).

El grupo Universidad, que en 2017 habia conformado Cambiemos Santa Fe, en esta ocasion
propuso la construccién de una gran coalicién para enfrentar al peronismo en 2019, sugi-
riendo la incorporaciéon del PRO al FPCyS (lo que a su vez permitiria diluir la gravitacion
del socio mayoritario de la liga provincial). Esta propuesta fue rechazada tanto por el PS
como por el PRO (que, de hecho, iba aliado a un sector del peronismo y concebia que el
rival a vencer era el FPCyS) (La Capital Online, 12/01/2017).* Por su parte, el MAR com-
partia la posicion del PRO y abogaba por la desvinculacion de la UCR respecto de la coa-
licién gobernante en Santa Fe y por su integracion a Cambiemos. De cara a las elecciones de
2019, dentro del radicalismo cambiemita se desatd una lucha faccional: el grupo Universidad
propici6 la candidatura a gobernador de Corral con el visto bueno del gobierno nacional,
mientras que el MAR, aun por encima —y en contra- de los intereses estrictamente partida-

rios intent6 instalar la candidatura de Federico Angelini, perteneciente al PRO.

A comienzos de 2019 Cambiemos aparecia en el plano nacional como una fuerza com-
petitiva en términos electorales, aunque alejada del nivel de apoyo recibido en 2017.% Si
bien es esperable que un partido que ve como potencialmente triunfadora a la coalicidon
de la que forma parte, decida continuar dentro de ella (Laver y Schofield, 1990; Strom,
1990; Mitchel, 1995; Reniu, 2001), el mero triunfo de la coalicién no garantiza la ob-
tencion de beneficios partidarios. Sin embargo, en este caso, la sola expectativa de una
posible victoria condujo a que los miembros incondicionales de la dirigencia radical
nacional apuntaran a revalidar la adscripcion a Cambiemos como coalicién nacional y
procuraran expandir su presencia a la mayor cantidad de provincias que fuera posible*®
confiando en que la etiqueta coalicional les garantizaria un acompanamiento electoral
(Moreno, 2019; Berensztein, 2019: 80). Esta posicion, no era compartida por otros sec-
tores del partido y resultaba incompatible con la continuidad de la UCR en el FPSyC.

El 11 de febrero de 2019 se celebrd la Convencion de la UCR santafesina, en la cual
se tomo la decision de resistir la integracidon del radicalismo local a Cambiemos, dejando
en libertad de accién a sus miembros para las siguientes elecciones provinciales. El gru-
po Universidad impugné la Convencidn, poniendo en conocimiento de la situacion al
Comité Nacional. Su presidente, Alfredo Cornejo, en oposicién a la resolucion de este
cuerpo partidario, formaliz6 su intervencion, al considerar que lo resuelto ponia en grave
riesgo la estrategia electoral y politica nacional del partido; pese a que ese acuerdo estaba
por vencerse en la siguiente convencién nacional partidaria. Se argumentd que la UCR
no podia estar “en dos lugares diferentes” (El Pais Digital, 16/05/2018), imponiendo a la
seccional santafesina el acompafamiento a la coalicién nacional con el objeto de poner

punto final a la incongruencia suscitada entre los diferentes niveles de gobierno. Si bien
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la incongruencia puede ocasionar inconvenientes a la alianza oficialista, en este caso el
argumento esgrimido sirvid para justificar una decisiéon tomada con antelacion, que im-
plicaba ademas una violacién a la autonomia de los 6rganos decisorios partidarios en la
arena subnacional (Caceres, 2020), afectando al federalismo partidario (Alfonsin, 2019).

La intervenciéon del Comité Nacional de la UCR en la provincia oper6, por un lado,
como recurso para alinear al partido con Cambiemos, dando por caducada la alianza con
los socialistas (levando la tensién con el NEO a su punto més dlgido)* y, por otro, como
catapulta de la candidatura del dirigente del grupo Universidad en desmedro del dirigente
del MAR, acrecentando las fricciones entre los dos sectores radicales cambiemitas de la
provincia. Seis dias mas tarde tuvo lugar el primer acontecimiento electoral del afio 2019:
la celebracién de internas abiertas no obligatorias de Cambiemos en La Pampa, en las cua-
les el precandidato de la UCR, Daniel Kroneberger, se impuso con el 65% de los votos,
sobre Carlos Mac Allister (PRO). Luego de este suceso, a nivel nacional un sector radical
-particularmente el de los condicionales- comenzo a contemplar la posibilidad efectiva de
una reversion de la correlacion de fuerzas intestinas de la coalicién gobernante nacional
(Alfonsin, 2019;Tonelli, 2019), vislumbrando que el beneficio potencial de su participaciéon
dentro de Cambiemos podria devenir finalmente real. A nivel provincial, se produjo la con-
vergencia del MAR vy la Universidad tras la candidatura tnica de Corral, a partir de lo cual
Angelini resolvié abandonar su postulacién. De este modo, por primera vez en mas de una
década, un radical encabezaba una férmula a la gobernacion provincial, en condiciones

relativamente favorables en términos de perspectivas electorales.

Sin embargo, en los comicios provinciales adelantados que prosiguieron, desarrolla-
dos en un contexto de profundizacion de la crisis socioeconémica, las néminas de
Cambiemos encabezadas por radicales obtuvieron un magro resultado,” ilustrando que
no habia habido un incremento de la popularidad de esta centenaria fuerza, sino que,
ante el declive de Cambiemos (y por extension del PRO), el apoyo a la UCR en La
Pampa -de tan s6lo 18.891 votantes- habia aparecido sobredimensionado en términos
comparativos dentro del conjunto de la coalicién.”

Empero, en abril, dias antes de las primarias santafesinas, tuvo lugar otro acontecimiento
que condujo a que sectores de la UCR nacional volvieran a confiar en la posibilidad
de revertir la correlacidén de fuerzas internas o, al menos, de reducir el desbalance exis-
tente dentro de Cambiemos: la convocatoria que Macri efectud a gobernadores radicales
(Clarin, 02/04/2019) dando a entender -equivocamente- que podia ofrecerles la candi-
datura a vicepresidente (Los Andes, 02/04/2019). En realidad, este llamado estuvo diri-
gido a contener las tensiones internas de cara a las elecciones nacionales en el contexto
critico mencionado, manteniendo los lazos con aquellos sectores capaces de otorgarle
poder territorial y de fiscalizar las elecciones (Berensztein, 2019: 91). Por su parte, los
resultados de las primarias en Santa Fe fueron consistentes con los guarismos obtenidos
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en los comicios adelantados: la formula de Cambiemos encabezada por Corral logré sélo
el 11,69% (312.246 votos) del apoyo, quedando en un alejado tercer lugar.>

El mes siguiente se celebr6 la Convencion Nacional del radicalismo, en la que nuevamente
se expusieron posiciones divergentes. En este caso, se barajaron tres alternativas: 1) la rati-
ficacién de la permanencia de la UCR en Cambiemos, propugnada por los incondicionales;
2) la ampliacion de la coalicion, procurando que esta fuera mas horizontal, apelando a una
estrategia de dilucion,® apoyada por los condicionales; 3) la construccion de una nueva al-
ternativa electoral (ante el agotamiento de la experiencia de Cambiemos), sostenida por los
rebeldes.>* Finalmente, el partido ratificé su permanencia dentro de Cambienos (con los votos
de 267 convencionales sobre 325), procurando implementar la mencionada estrategia de
dilucidén a través de la conformacién de una Comision de Accion Politica con poder de
negociacion con sus socios, con el objeto de ampliar la alianza a otros espacios (La Capital,
28/05/2019).% Sin embargo, esta resolucion, lejos de acercar al partido al logro de los be-
neficios trazados, reforzd atin mas su rol supletorio dentro del armado coalicional nacional.

A las pocas semanas tuvieron lugar las elecciones generales santafesinas, en las que el
FPCyS fue derrotado (con el 37,91%) por el PJ (que obtuvo el 42,31%); Cambiemos
tuvo un bajo desempefio (19,78% de los votos), colocando tan solo cinco diputados
provinciales, muy lejos de la expectativa originaria; la UCR perdi6 la capital provincial,
de la que el propio Corral era el intendente. Posteriormente, tanto en las PASO nacio-
nales de agosto, como en los comicios generales de octubre, Juntos por el Cambio (alianza
que prosigui6é a Cambiemos) fue derrotada a nivel presidencial, dejando al radicalismo

como socio minoritario de una coalicion desbancada del poder. *°

4. 2. Analisis: decisiones tomadas por los actores involucrados en am-
bos niveles

En este apartado expondremos, primero, la posicion adoptada por cada uno de los subsec-
tores mencionados, respecto de cual debia ser la estrategia electoral del partido y el interés
defendido por cada uno de ellos frente a la tensién entre partido y alianza, como también los
beneficios perseguidos y los costos inherentes a tomar el curso de accion escogido, a partir de
las categorias elaboradas precedentemente. Nos referimos a los intereses que se priorizaban
en la pugna impuesta dada la posicién asumida, pero dando por descontado que en todos
los casos los sectores internos procuraban obtener subsidiariamente un beneficio faccional.”’

A continuacién, exhibiremos las probabilidades que existian de que se produjera tal o cual es-

cenario y las prioridades de cada uno de ellos (entendiendo que, ceferis paribus, para cualquier

partido nacional lo mas conveniente es participar dentro de una alianza de caracter nacional).
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Tabla 3. Cilculo UCR provincial de cara a las elecciones 2019

Sector Posicion Interés defendido Beneficio Costos

Desvincularse de coaliciéon gubernamental

o Lo Real, a nivel
provincial, para ser parte simbélica de la 2 1
S . . rovincia
P coalicion gubernamental nacional (con Coalicional pros .
Universidad - . . . . / Figurativo,
posibilidad de participar de los dividendos (ilusorio)* A nivel
. - . ive
del poder, a nivel provincial), sacrificando ional
. P o - naciona -
el capital politico provincial adquirido Ideoldgico-
programatico**/
De inconsistencia
Desvincularse de coalicion gubernamental » .
incial e simbolica de | Coalicional (d Figurativo
rovincial, para ser parte simbolica de la oalicional (de
MAR p P P en todos los

coalicién gubernamental nacional, sacrificando | socio coaligado)***

el capital politico provincial adquirido ordenes

Mantenerse en la coalicién gubernamental
provincial, participando de los dividendos
NEO del poder, privindose de la hipotética Partidario
recompensa simbolica de ser parte de la
coalicién gubernamental nacional

Real, a nivel De fracaso
provincial gubernamental

* El interés coalicional real esta ligado a la existencia de una coalicién gubernamental real.

** Independientemente de la postura de estos sectores, su decision implicaba que el partido en su conjunto se
disociara de un actor percibido como mas afin. De acuerdo con el ex vicegobernador Henn, la voluntad de la
mayoria de los radicales era “respetar la identidad de valores que venimos sosteniendo desde hace mas de vein-
te anos, dentro del Frente Progresista” (Rueda de Prensa, 12/02/2019). Esta vision se ratifica en el hecho de que
el NEO se impuso en la conduccion del Comité provincial en las elecciones de ese ano, desplazando al MAR.
*** Inicialmente habia optado por una alternativa que le implicaba como fraccién un acercamiento mayor al
socio mayoritario de la liga nacional, pero al precio de que la UCR percibiera menos beneficios atn.

Fuente: Elaboracién propia

Tabla 4. Cilculo UCR nacional de cara a elecciones 2019

Sector Posicion Interés defendido | Beneficio Costos

Ser parte de la coalicién gubernamental Coalicional

Incondicionales ; . .
nacional (ilusorio)*

Figurativo Ideologico-
programatico** /
De inconsistencia
/ De fracaso
gubernamental

Ser parte de la coalicién gubernamental
Condicionales nacional, procurando participar de los Coalicional*** Real****x
dividendos del poder

Desvincularse de la coalicion
gubernamental nacional y formar otra
Rebeldes alternativa, privindose de la hipotética Partidario FhxAK
recompensa simbolica de ser parte de la
coaliciéon gubernamental nacional

* El interés coalicional real estd ligado a la existencia de una coalicion gubernamental real.

** Independientemente de la postura de estos sectores, su decision implicaba que el partido en su conjunto
se disociara de un actor percibido como mas afin.

*** Si bien aqui se queria dar impulso a una nueva configuracién aliancista, la inclusién de mas actores
asociados también implicaba difuminar los contornos de la coalicién y, por extension, del interés coalicional.
**** Pero con el riesgo de que el poder quedara repartido entre mas actores con poder de veto.
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*xxxk E] caleulo realizado por este sector no se encuadra dentro de las categorias que fueron elaboradas para
comprender los costos y beneficios que implica entrar o permanecer en una coalicién que se da por ganadora.

Fuente: elaboracion propia sobre la base de lo expuesto.

La dirigencia radical que sostuvo la decision de permanecer en -o asociarse con-
Cambiemos, asumia pagar los costos implicados en ella entendiendo que se obtendrian
los beneficios trazados (=B>C), estimando que existia una considerable probabilidad (p 1)
de triunfo (es decir, aquello que posibilitaria que la liga se mantuviera como una coali-
cién gubernamental). De todos modos, durante los meses en los que se desarrollaron las
negociaciones, se fue pronunciando la declinacién de Cambiemos,™ lo que implicé una
reduccion del término probabilidad (p1) dentro de la ecuacion.

A su vez,a partir de ciertos datos aparentemente alentadores (como los resultados obtenidos
en las primarias de La Pampa o la convocatoria al didlogo presidencial), los radicales -atin-
condicionales habian contemplado la posibilidad de que el partido adquiriera un rol prepon-
derante en la distribucién de poder coalicional, es decir que obtuviera un beneficio real (p2).
Sin embargo, estos elementos resultaron ser poco concluyentes, denotando que, en realidad,
para entonces el PRO era mas débil que la UCR vy necesitaba mas de ella que a la inversa
(dado el poder territorial de los gobernadores radicales y la capacidad de fiscalizacién elec-
toral en el interior del pais) (Berensztein, 2019), lo cual no era producto de un crecimiento
del radicalismo dentro de la coalicion, sino de un decrecimiento del macrismo en la opinién
publica. Posteriormente, con la finalidad de acrecentar el término p2, los incondicionales y
los nuevos condicionales adhirieron a la conformacién de una Comision de Accién Politica
para establecer reglas y ampliar el alcance coalicional; sin embargo, se traté de una instancia
meramente formal de carcter partidario que no suponia la adscripcion de sus congéneres

ni mitigaba las asimetrias y rigideces presupuestas en la ley electoral.

En suma, la decision adoptada por la dirigencia central del partido estuvo fundamen-
tada en un cilculo desacertado desde sus inicios, al considerar que la participacién en
una coalicién nacional potencialmente ganadora (aun dilapidando el capital politico
partidario agenciado a nivel provincial) le conduciria a la obtenciéon de beneficios (sin
garantizarse que estos no fueran meramente figurativos), con el justificativo legitimante
de que, por esta via, se promovia la congruencia coalicional. La basqueda de un alinea-
miento territorial (ilustrado con la intervencion de la Convencién de la UCR santafe-
sina por el Comité Nacional) no fue una medida que -en términos de Tsebelis- pudiera
caracterizarse como aparentemente irracional en la arena provincial pero racional en la
nacional dentro de una logica de mdaltiple juego en el que se privilegiara un beneficio
equivalente, pero en un nivel mas relevante del sistema politico (Tsebelis, 1988). Por el
contrario, se tratd de una decision basada en una incorrecta interpretacién de los térmi-

nos en juego y de una inapropiada lectura global del escenario electoral en su conjunto.
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De todos modos, hay que sefialar que la irresoluble disputa planteada inicialmente se
entronca con el esquema de incentivos contradictorios promovido por la legislacion
nacional. Como se vio, la ley vigente, originariamente destinada a propiciar la construc-
ci6n de agrupaciones politicas mas cohesivas, congruentes y homogéneas, y a combatir
la fragmentacién e inestabilidad partidaria existente, en realidad, desalienta el estableci-
miento de compromisos duraderos y estimula los acuerdos provisorios y oportunistas,
al tiempo que no incluye medidas que contribuyan a la cohesion de los partidos ni a la
limitacién de la autonomia de las subunidades partidarias internas.

En este contexto, para la UCR de Santa Fe habiendo fracasado en su intento originario
por expandir la alianza provincial a escala nacional (que consideraba como mas acorde
con los intereses del partido en su conjunto), el beneficio mas asequible consistia ahora
en la preservacion de la autonomia partidaria respecto de la estrategia nacional, aun
sacrificando la congruencia de la liga a la que el partido suscribia a nivel nacional. En
efecto, la prioridad de la autonomia por sobre la congruencia coalicional expresaba no
solo la tension entre organizacion central vs. subunidad territorial, sino principalmente,
la defensa de los intereses partidarios (en los reducidos espacios de los que disponia)
vs. los de una coalicién de la que no era realmente participe. De todos modos, la con-
figuracién y defensa de un interés partidario definido estuvo opacada por la disputa
inter faccional, que se tradujo en la emergencia de discrepancias internas respecto de
cudl era para el radicalismo la estrategia 6ptima tanto a nivel nacional como provincial,
contribuyendo a debilitar sus perspectivas de éxito politico. Hubo sectores internos que
procuraron evitar pagar el costo del fracaso gubernamental (al abandonar al FPCyS,
desmarcandose del desgaste de doce afios de gobierno provincial), en pos de un presun-
to —e improbable- premio mayor. Sin embargo, estos grupos no sélo terminaron asu-
miendo el costo ideoldgico mencionado,” sino también debieron someterse a un riesgo
anilogo, pagando los costos de pertenecer a una alianza nacional en declive.

En suma, la estrategia coalicional compartida por Universidad-MAR y la UCR oficial,
no derivé en la obtencién de réditos electorales en ninguna de las dos arenas, sino que
reforzd dentro de la alianza perdedora el rol de socio minoritario no competitivo en

relacion al Partido P, tanto a nivel provincial como a nivel nacional.

Cabe agregar que si bien las dinimicas partidarias a nivel interno imprimen una racio-
nalidad especifica a la organizacion, condicionando la eficiencia de las estrategias elec-
torales adoptadas, en este caso la causa del mal cilculo no se deriva principalmente de
la reyerta faccional que supuestamente impediria elaborar un interés partidario como
tal, sino de los elementos politicos, institucionales y normativos que imposibilitaron
vislumbrar la existencia de un interés partidario -coexistente con intereses faccionales
superpuestos- en tensiéon con el interés de la coalicidn y de los matices que surgen al
descomponer los términos fundamentales sobre los que se efecttia esa operacion.
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5. Resumen y conclusiones

En este trabajo nos propusimos indagar acerca de la situacién de la UCR en tanto
miembro de dos coaliciones gubernamentales diferentes (en dos niveles discernibles),
en ambos casos en calidad de Partido S, en una particular coyuntura en la que debid
tomar la decision de definir esa ambivalente situacion, resultando imposible mantenerse
dentro de ambos acuerdos. Para analizar los fundamentos de la estrategia coalicional del
partido en una circunstancia especifica y peculiar derivada de una conjuncién de fac-
tores coexistentes (la politica multinivel, la crisis de los partidos tradicionales, la emer-
gencia de liderazgos de popularidad y la ambivalencia legal respecto de las unidades de

competencia electoral), creamos un armazén analitico apropiado para su evaluacidn.

En el caso analizado, desde 2001 el radicalismo habia concertado coaliciones multinivel
logrando garantizarse asi la supervivencia politica en algunos distritos especificos, pese al
declive del partido a nivel nacional. Sin embargo, la estrategia fue mostrando una decre-
ciente eficacia, perdiendo gobernaciones y municipios y volviendo a experimentar una
didspora partidaria. La conformacién de una alianza gubernamental nacional condujo a
que parte de la dirigencia creyera -desacertadamente- que esta era la via apropiada para
que la UCR se recuperara como el partido nacional institucionalizado y verticalmente in-
tegrado que otrora habia sido, propiciando la homogeneidad en las subunidades internas.

En 2019, la UCR formaba parte de Cambiemos a nivel nacional, como partido aliado
relegado a un papel marginal en el gobierno. Paralelamente, en la provincia de Santa Fe
se mantenia como socio secundario de la alianza gubernamental, aunque contaba con
poder de veto y de agenda, al tiempo que se lo concebia como un aliado natural en
términos historicos y programaticos.

Para analizar la decision finalmente tomada por la UCR, consideramos el resultado del
calculo racional a partir de categorias aqui creadas (mediante la desagregacion de los
términos en juego en subtipos diferenciados) y el dilema impuesto entre privilegiar el
interés partidario o el coalicional, descripto por Tsebelis (1988). Observamos que la
decision tomada por el partido estuvo basada en tres consideraciones errdneas: la creen-
cia en la plausibilidad de la revalidacion de la coalicién nacional en el poder (con una
réplica en los distritos en los que se constituyera como tal); la expectativa de que era
factible una reversion de fuerzas internas (o al menos una tendencia al equilibrio entre
socios); la conviccion de que Cambiemos era -o podia convertirse en- una coalicion de
gobierno, reflotando el argumento previo de que era menester privilegiar la busqueda
de congruencia aliancista y la estructuracién de acuerdos programaiticos a nivel na-
cional, respetados territorialmente. Con respecto al primer punto, comenzado el afio
electoral, Cambiemos todavia contaba con la inercia del favorable resultado del proceso
eleccionario de 2017, pero prontamente la crisis econémica fue erosionando el apoyo al
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gobierno nacional. Con relacion a la segunda cuestion, la expectativa -originariamente
fogoneada por el impacto simbolico subjetivo de los guarismos obtenidos en una elec-
ci6n marginal de una provincia marginal- nunca tuvo su correlato en la concertacién
de acuerdos formales entre fuerzas asociadas. En tercer lugar, pese a que ya habia queda-
do en evidencia que Cambiemos era, no aquello a lo que la UCR habia creido suscribir
en la Convencién de Gualeguaycht, sino un vehiculo electoral destinado a posibilitar
la llegada de Mauricio Macri a la presidencia de la republica, el radicalismo decidié
reeditar una experiencia fallida de alianza electoral que no habia logrado cuajar en una
alianza gubernamental efectiva.”” En ese sentido, la defensa de la congruencia aliancista
como principio fundacional debia estar precedida por la existencia de una coalicién

gubernamental digna de ser sostenida y priorizada.

Por el contrario, la custodia de los intereses colectivos de una alianza que nunca se habia
constituido en una entidad univocamente identificable por sus miembros no estaba si-
quiera contemplada entre las opciones propuestas por Tsebelis, derivando en resultados
no previstos desde el punto de vista de la racionalidad instrumental de sus actores.

En este sentido, la dirigencia central de la UCR, paradéjicamente, priorizé los intereses
de una construccidon colectiva indefinida e inclasificable, de la cual lo inico evidente
para entonces era la centralidad de su socio pivotal y la progresiva declinacion de su
apoyo popular. Por consiguiente, la opcion del Partido doblemente S de continuar en
Cambiemos/Juntos por el Cambio resultd perjudicial tanto a nivel nacional como provin-
cial, debiendo pagar los costos (ideoldgicos, programaticos y electorales) de haber sido
socio por conveniencia y necesidad, dentro de una alianza gubernamental fracasada, sin

obtener ninguno de los beneficios, reales ni potenciales, de la decision tomada.
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! Las autoras agradecen especialmente a los miembros del Grupo de Estudios sobre Reforma Politica en
América Latina (GERPAL) -al cual pertenecen- por sus aportes y valiosa colaboracion para llevar adelante
la confeccion de este articulo.

2 En el 4ambito nacional, integraba la coalicién Cambiemos —junto al PRO (Propuesta Republicana), socio
mayoritario y la CC (Coalicién Civica)- y en el ambito provincial, el Frente Progresista Civico y Social (FPCyS)
-liderado por el Partido Socialista (PS)- que accedi6 al poder provincial en 2007 luego de 24 afios de gobier-
nos peronistas en la provincia de Santa Fe y tras la derogacién de la Ley de Lemas.

* Esto, a su vez, es producto de la laxitud de la legislacién electoral existente que otorga a las agrupaciones
provinciales la potestad para conformar alianzas que difieren de aquellas observables en el nivel nacional.

* El concepto Partido S implica Partido secundario dentro de una coalicién pluripartidista. Se establece en contraposicion
al Partido P (partido en el poder) que tiene su origen en la idea de partido presidencial. En las coaliciones bajo sistemas
presidencialistas, el presidente cumple el rol de formateur (Altman, 2001) y el partido presidencial adquiere un rol central
dentro de las mismas (Garrido, 2003). La particularidad de los Partidos S, es que son elementos troncales dentro de
la liga. No se trata de partidos satélites (Albala, 2016), es decir, aquellos que integran formalmente la coalicion, pero
resultan prescindibles para su funcionamiento, careciendo de poder, recursos y base electoral (Shore y Lafuente 2017).
> Los gobiernos provinciales cuentan con la atribucién para desdoblar los comicios locales, separdndolos de los
nacionales, dando lugar a la utilizacién politica del calendario electoral (Oliveros y Scherlis, 2006).

© Para entonces el FPCyS era una de las dos tnicas coaliciones gubernamentales subnacionales de las que el
radicalismo formaba parte y la Gnica que no adheria a Cambiemos.

7 Alianzas electorales son aquellas compuestas por un conjunto de partidos que trazan como meta comin
competir en una contienda electoral, retinen los recursos necesarios en tal sentido y luego distribuyen los
cargos (beneficio obtenido), acorde al objetivo propuesto inicialmente (Serrafero, 2006; Chasquetti, 2008).
Las alianzas de tipo gubernamental son aquellas cuyo objetivo no se agota en la victoria electoral, sino que
asumen los compromisos, responsabilidades y desafios de la gestién administrativa (Riker, 1962).

% Los trabajos que estudian a las coaliciones de gobierno en regimenes presidencialistas, tienen en conside-
racién la cercania de las elecciones venideras (Altman, 2000) y los ciclos de apoyo electoral (Garrido, 2003)
como elementos con incidencia sobre el mantenimiento y consolidacion aliancistas.

? En la medida en que la definicién de las estrategias partidarias es el producto de una dialéctica de autonomia
y dependencia reciproca entre lideres y militantes partidarios (Leiras, 2007:51). Para Panebianco (1990), el par-
tido es el resultado de un equilibrio entre una serie de dilemas organizativos (entre ellos, aquel entre el partido
entendido como sistema de fines de la teoria de la eleccion racional y el partido entendido como organizacién).
10 Es el tercer distrito en términos de magnitud electoral a nivel nacional (conteniendo al 8,38% de los ciu-
dadanos empadronados del pais).

"' El cambio de reglas de juego electoral tiene incidencia en la conformacién y continuidad de las coaliciones,
provocando distintos efectos en funcién de como se conjuga la familiaridad de las reglas electorales (Picado
Ledn, 2018: 54) con la familiaridad e inercia de las coaliciones (Franklin y Mackie, 1983).

2 El PRO gobernaba la Ciudad de Buenos Aires y habia logrado -a partir de un novedoso trazado de alianzas
(Morresi, 2015)- una buena performance en otros distritos (Mauro, 2020); pero atin no estaba en condiciones de
convertirse por si solo en un instrumento de poder (Gallo, 2018). EI PS, por su parte, es una fuerza politica longeva
y de caricter nacional, que ha ocupado siempre un papel menor dentro del sistema politico argentino; para entonces
contaba en Santa Fe con el apoyo de partidos pequefios con presencia local, que no pondrian en jaque su centralidad
en cualquier armando que liderara.

'3 Esta particularidad distingue a la UCR tanto del PJ, que ha sido Parfido P en alianzas gobernantes en distintos nive-
les donde se estableci6é un implicito pacto de no injerencia, como de otros partidos secundarios con vocacién mino-
ritaria que no entraron en disputa con los partidos principales de sus respectivas ligas y se mantuvieron como satélites.
'* El hecho de que se considere al partido como actor racional con fines propios no invalida que se lo conciba
simultineamente como organizacion (Arranz, 1995).

!> En este trabajo se optd por un abordaje eminentemente cualitativo, por tal razén no se utilizard un modelo
matematico. La multiplicidad de elementos intervinientes, con un grado de complejidad significativo, y la ne-
cesidad de basarnos en definiciones extensas, impidié que pudiéramos sintetizar el planteo en un modelo de
representacioén simplificada de la realidad. No obstante lo cual, se aspira a sentar las bases para sistematizaciones
posteriores que permitan la utilizacién de modelos mis sofisticados.

1 Aclaramos que en este trabajo no nos centramos en las dindmicas internas partidarias, en tanto no anali-
zamos los intereses de los actores internos mads alla de la disyuntiva especifica planteada. Damos por sentado
que la existencia de tensiones internas e intereses contrapuestos dificulta la identificacién -y, por ende, la de-
fensa- de un interés partidario como tal. Pero no buscamos indagar acerca de la disputa de las fracciones por
conquistar cargos publicos o por formar parte la coalicion dominante del partido (Duverger, 1986; Michels,

384 | Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Vol. 10 N°20 (enero-junio 2021) ISSN 1853-9254



La encrucijada de la UCR santafesina: entre dos coaliciones de gobierno... Pags. 357-396

1987; Panebianco, 1990; Kitschelt, 1989), sino solamente el modo en el que esa pugna se tradujo en un posi-
cionamiento respecto de la estrategia coalicional del partido.

'7 Esto responde a una perspectiva Office Seeking (Riker, 1962). Para ello, se determina la composicién de la
férmula ejecutiva (y la participacion del partido en ella) y el grado de correspondencia entre peso legislativo
y cantidad de carteras gubernamentales que ostenta el partido. Esto tltimo se mide a través del indice de
coalescencia, que varia de 0, que senala nula correspondencia entre puestos ministeriales y el tamano de las
bancadas, a 1, que indica una asignacién perfectamente proporcional (Amorim Neto, 2002).

'8 La posibilidad de que se produzca la tercera variante tiene que ver con la satisfaccion de las dos primeras.
1 Alternativamente, un partido podria mantenerse en el tiempo tan solo percibiendo un beneficio figurativo,
en caso de no tener que pagar costos ideologicos ni de consistencia coalicional.

2 A veces hay convergencia entre intereses y otras hay conflictos. No siempre es ficil de discernir el limite
entre el interés coalicional y los intereses de las partes que conforman la coalicion.

2! Aplicamos el concepto de Partido P también a coaliciones gubernamentales de caricter subnacional, ya
que en varias provincias argentinas -entre las cuales se encuentra Santa Fe (Goémez y Polito, 2011)- regia una
suerte de presidencialismo provincial (Calvo y Escolar, 2005; Carrizo y Galvan, 2006).

# Con la hegemonizacion del espacio centroizquierdista por parte del kirchnerismo (Svampa, 2014) la UCR
fue experimentando un progresivo acercamiento a sectores de centroderecha.

# En 2003, la coalicién de la cual participaba la UCR triunf6 en 6 provincias (Catamarca, Corrientes, Chaco,
Mendoza, Rio Negro y Tierra del Fuego); en 2007 en tres (Catamarca, Corrientes y Rio Negro) y en 2011 solo
en dos: Corrientes y Santa Fe. La territorializacion de la politica ha implicado el crecimiento del valor relativo de
las agendas programaticas de alcance local y la reduccién del valor politico de la etiqueta partidaria (Ames, 1995).
* En ese momento, el apoyo a la UCR se encontraba en 4.4% (Latinobarémetro, 2015).

% Esta era la posicién sostenida por los gobernadores Julio Cobos (Mendoza) y Gerardo Morales (Jujuy). Se
buscaba acordar con el Frente Renovador de Sergio Massa; pero, de no ser posible, se establecia seguir sélo
con UNEN/FAUNEN hasta las PASO (Perfil, 14/03/2015). A estos se les respondia que el massismo estaba
asociado con la gestion kirchnerista (Berensztein, 2019).

% Si bien histéricamente la UCR ha incluido numerosas lineas internas diferentes en su seno, a partir de los
80’ prevalecié el ala socialdemdcrata encarnada en el alfonsinismo (Escudero, 2003), que contenia ciertos as-
pectos progresistas (Lamb y Docherty, 2006). Historicamente se habian establecido vasos comunicantes entre
la UCR y el PS (ambos miembros de la Internacional Socialista), fundados en la critica visceral al peronismo,
por lo general, aunque no siempre, desde una perspectiva progresista. En el apartado siguiente, se mencionaran
las diferencias estructurales y culturales entre la UCR y el PRO.

? Luego se incluyd al Partido FE de Gerénimo Venegas, el Partido Unién por la Libertad de Patricia Bullrich,
el Partido Conservador Popular y el Partido Dem&crata Progresista (Clarin.com 15/06/2017).

% La UCR conservaba poder territorial en varios distritos, en virtud de lo cual facilit la fiscalizacién de la
eleccion en el interior del pais donde el PRO tenia poca llegada (Murillo et al, 2016) y aspiraba a recuperar
capital politico en las arenas provinciales mediante el efecto arrastre (Mauro, 2020).

# Por ejemplo, en las internas abiertas de 2011, en el FPCyS compitieron Antonio Bonfatti (PS) y Mario
Barletta (UCR), resultando triunfador el primero. La UCR se alined prontamente tras el ganador.

" En las elecciones provinciales de 2015, se produjo una situacién anémala: la eleccién se definiria entre dos
contendientes de espacios de los que participaba el radicalismo en alguno de los dos drdenes: Miguel Lifschitz
(PS) candidato del FPCyS -quien habia derrotado en las PASO a Barletta (UCR)-y el humorista Miguel del
Sel (Unién Pro Federal), perteneciente al aliado de la UCR a nivel nacional (Gallo, 2017).

! De todos modos, los partidos pueden mantenerse unificados, por mas que desde el punto de vista formal, la
liga a la que pertenecen no altere su status inicial. Por ejemplo, el FIT, Frente de Izquierda y de los Trabajadores
el tnico frente que se mantuvo como tal y fue revalidado por sus componentes en cada convocatoria electoral.
2 Después de la experiencia fallida de la Alianza, no habia ocurrido que partidos tradicionales relevantes pactaran
entre ellos a nivel nacional. Las coaliciones nacionales constaban de un partido principal y satélites (vg. El Frente
para laVictoria, FPV), de varios partidos pequenos o medianos (vg. CC) o de algiin partido principal que congre-
gara a alguna figura destacada, como independiente (vg. UNA, Concertacion para Una Nacion Avanzada, en 2007).
¥ El PRO habia surgido como reaccién a la crisis de 2001 tras la renuncia del dltimo presidente radical (Mauro,
2020),y en respuesta a la necesidad de contar con un dispositivo institucional a la medida de la proyeccién politica
de Mauricio Macri (Guberman, 2013), basindose en un electorado mas amplio que el tradicional votante de cen-
troderecha (Vommaro, 2017). Macri siempre habia considerado a la UCR como la “vieja politica” (Morresi, 2015;
Vommaro, 2017), como algo culturalmente distinto de su manera de gestionar (Berensztein, 2019: 89). El resultado
de la primaria celebrada el 9 de agosto, en la cual la candidatura de Macri (PRO) obtuvo el 81,33% de los votos
relegando a sus consocios a los magros resultados de 11,10% (UCR) y 7,57% (CC), increment? la percepcion de
absoluto predominio por parte del PRO.
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* Resolucion del 18/03/2015 (http://www.ucr25demayo.org/resolucion-de-la-hcn-sobre-politica-electoral/).
* Lo cual paralelamente genera el problema adicional que produce que haya muchos partidos coligados,
tornando dificultosa la construccién de consensos (Tsebelis, 1990).

* Ademas, reproducia la 16gica de funcionamiento de esta fuerza, en la cual las decisiones se tomaban en la
“mesa chica” (Morresi, 2015), en la que Macri solia tener la Gltima palabra (Vommaro, 2017).

¥ En palabras de Jorge Sappia, titular de la Convencioén Nacional de la UCR “El radicalismo no participd
nunca de la toma de decisiones del Gobierno” (Gustavo Silvestre, 11/07/2018).

* El Comité Nacional estaba entonces presidido por Ernesto Sanz. Sus sucesores, José Manuel Corral (intendente de
la ciudad de Santa Fe, quien paradéjicamente habia apoyado la ampliacion de la alianza FAUNEN) y Alfredo Cornejo
(electo gobernador de Mendoza por Cambiemos en 2015) continuaron por el camino de la incondicionalidad.

3 Como Ricardo Alfonsin,Angel Rozas, Juan Manuel Casella, Julio Cobos, quienes declaraban recurrente-
mente “Gobierna el PRO, no gobierna Cambiemos” (Diario_Jornada Online, 15/02/2019).

# La estrategia esbozada por ese segundo sector de la UCR fue aplicada en la elecciéon de 2017, momento
en el que aspiraba a quebrar la identificacién casi indisoluble entre Cambiemos y el PRO, pugnando por la
visibilizacién de todos los integrantes de la liga.

*"'En su mayoria no desempenaban funciones de gobierno; en los casos en los que eso sucedia, era en alianzas
pluriabarcativas (Balazs et al, 2015).

*2 Para el macrismo, reconocer a Cambienos como una construccion pluripartidista hubiera implicado aceptar
el carcter inevitable de “mal menor” que sus principales socios le habian otorgado inicialmente a Macri y al
PRO, cuya tnica virtud era su capacidad para imponerse sobre el kirchnerismo (Pérez Roux y Gallo, 2019).
+ Con un candidato desconocido, Albor Cantard (UCR), Cambiemos obtuvo 737.912 votos (37,8%) en la
eleccion general, frente a 287.613 (14,63%) del FPCyS -menos de la mitad de lo obtenido por la alianza-. El
macrismo habia vetado la candidatura del radical Mario Barletta y al frente de la lista se ubicé a Cantard, con
el aval de José Manuel Corral, por entonces presidente del Comité Nacional de la UCR.

* Enla UCR provincial hay estructuracién de movimientos internos (Caceres, 2020), a diferencia de lo que ocurre
a nivel nacional donde no subsisten fracciones organizadas con un grado equivalente de cohesion. Esto tltimo con-
tribuye a entender por qué el anilisis global aqui realizado no reposa principalmente en el estudio de la dindmica
organizacional interna de los partidos como elemento explicativo clave del fenémeno en su conjunto.

* Puede agregarse un cuarto sector escasamente influyente -Radical Libre- que reporta al senador por el de-
partamento de General Lopez, Lisandro Enrico.

* El PS esgrimid tener diferencias ideoldgicas con el macrismo, pese a que forma parte de Cambia Mendoza,
Cambia Jujuy y Eco. Con lo cual, la diferencia no seria ideoldgica sino pragmatica, en tanto que en Santa Fe
el socialismo era el Partido P de la coalicién gubernamental; por ello, no era esperable que cediera frente a la
posibilidad de que su poder quedara diluido.

7 Entre enero y febrero, segtin las principales encuestadoras del pais (Centro de Estudios de Opinién Ptblica;
M&R Asociados / Query Argentina; Aragén y Asociados; Ricardo Rouvier & Asociados; Consultora de Imagen
y Gestion Politica; Del Franco; Aresco; Gustavo Coérdoba y Asociados; Opinaia; Circuitos; Synopsis; Quality
Politics Argentina), Macri tenia una intencién de voto en promedio superior al 30% con gran paridad respecto
del kirchnerismo vy altas chances de superarlo en un eventual balotaje.

* Como producto también de la presion ejercida por dirigentes partidarios para que se pugnara por el au-
mento de los cargos legislativos para el partido, reflotando de algin modo la lectura previa -la apelacién a la
territorialidad como via de alineamiento coalicional- que habia mostrado ser desacertada.

# El sector NEO, a pesar de la decision del partido, permanecié en el FPCyS, pero el quiebre de éste con un
sector de la UCR dej6 6 bancas en una posicién ambigua en la cimara baja.

" En los comicios generales en Neuquén (con la candidatura del intendente radical Horacio “Pechi” Quiroga)
y en las primarias de Chubut (con el radical Gustavo Menna), Cambiemos salié tercero. En las internas fallidas
en Coérdoba, la coalicién finalmente se rompid, compitiendo la férmula Mario Negri (UCR)-Horacio Baldassi
(PRO), impuesta por el gobierno nacional, contra Ramén Mestre (UCR), intendente de la capital provincial.
En las elecciones generales de Rio Negro, la candidata radical por Cambiemos, Lorena Matzen obtuvo el 5,66%
de los votos, en una provincia en la que el radicalismo habia gobernado por 28 anos (Pesquero, 2019).

1 'Un factor determinante en la derrota del PRO fue la baja imagen del gobierno nacional, a pesar de que el
PRO super6 ampliamente en presencia en redes sociales y en recursos econémicos a la UCR.

2 En esa ocasion, la fuerza més votada fue el PJ (25,37%) seguido por el FPCyS (18,51%), aunque el candidato
mas apoyado fue el socialista Bonfatti (494.217 votos) y luego el justicialista Perotti (447.535 votos).

% Esta estrategia consisti6 en la convocatoria (retérica) de Cornejo a sectores peronistas no kirchneristas efec-
tuada en la Convencién, con el objeto de quebrar la hegemonia del PRO. Sin embargo, implicé introducir a
otros sectores en la mesa de negociacién y reparto de cargos relevantes.
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> No habia una coincidencia lineal con las posiciones preestablecidas. Entre los rebeldes actuales se incluian
Alfonsin y Storani, otrora condicionales.

5 Esta estrategia termind de sustanciarse con la aquiescencia de que Miguel Angel Pichetto (PJ) fuera como
candidato a vicepresidente por Juntos por el Cambio.

% En las PASO Cambiemos, ahora con el nombre Juntos por el Cambio, obtuvo tan solo el 31,80% de las vo-
luntades, muy lejos del Frente de Todos que saco el 47,79% de los votos. En las elecciones generales, se achico
la distancia (40,28% a 48,24%), no obstante lo cual, la alianza gubernamental resulté derrotada en primera
vuelta. Si bien mantuvo la gobernaciéon en las dos provincias encabezadas por radicales, este partido perdid
varias de las principales capitales provinciales que gobernaba (ademis de Santa Fe capital, fue derrotado en
Cérdoba, Neuquén, Santa Rosa, Rio Gallegos).

" Teniendo en cuenta que las decisiones que toman las fracciones partidarias influyen decisivamente sobre
las estrategias que desarrollan los partidos de los cuales son parte (Leiras, 2007: 37), aqui contemplamos su
influencia sobre la estrategia especifica en términos de adscripcién coalicional.

% Las mismas encuestas mencionadas anteriormente, en los meses inmediatamente posteriores le otorgaban
en promedio 24%, con una diferencia de 15 puntos respecto del kirchnerismo.

% Si bien muchos electores radicales santafesinos vieron en el PRO el garante de valores republicanos e institucio-
nales originarios (Caceres, 2020), el activo partidario radical dejé de identificarse con el nuevo petfil del partido.
% Esto también se relaciona con otro de los aspectos puestos de relieve: la ambigiiedad existente en la legisla-
cién argentina que establece qué tipo de configuraciones partidistas han de competir electoralmente, pero no
qué tipo de construcciones han de ejercer el poder coaligadamente.
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Resumen

El objetivo de este articulo es ubicar historicamente
el movimiento villero en la Ciudad de Buenos Aires
y el rol protagbnico que asume en las clases popula-
res el componente urbano del bienestar. Para ello se
explora el componente reivindicativo de las organi-
zaciones territoriales y los lineamientos de las politi-
cas urbanas dirigidas al sector en los Gltimos setenta
afios, desde los origenes del movimiento, politica-
mente radicalizado hasta las reformas neoliberales
de los anos noventa, cuando las demandas asumie-
ron un caracter situado con eje en las problematicas
locales. La hipotesis que subyace en este trabajo es
que en ese contexto se fue dando una re-individua-
lizacién y descolectivizacién en las practicas de las
organizaciones villeras. También se sostiene que las
mismas, poco a poco, abandonaron la impronta de la
organizacién obrera para asumir, en su lugar, nuevas
caracteristicas vinculadas al territorio y a las politicas

urbanas orientadas al propio sector.

Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Vol. 10 N°20 (enero-junio 2021) ISSN 1853-9254 | 397



Julia Nesprias

Palabras clave: movimiento villero - politicas ur-

banas - bienestar - politicidad

Abstract

The goal of these pages is to historically locate the slums
organization of the Buenos Aires city and the central role
dwellers attach to urban wellbeing. The article focuses on
both the demands stemming from these territorial orga-
nizations and the policy strategies and actions addressed
to them. The historical period selected covers from the
movement’s politically radicalized the origins questioning
the systemic dimensions of the overall social design, to an
increasing dedication to local problems. Along this evolu-
tion there has also been an increasing re-individualiza-
tion and decollectivization in the movement’s strategies,
with growing involvement to urban policies

Key-words: slum’s movement - city dwellers - urban

policies - welfare

Introduccién’

El objetivo de estas paginas es ubicar histéricamente la organizacién de los habitantes en
las villas de la Ciudad de Buenos Aires y el modo en que evolucionaron sus demandas,
propuestas y sentidos sobre el bienestar. Se observara la estrecha relacion entre el devenir
del movimiento villero y las rupturas en las politicas de la historia reciente. A partir de
esta relacion, pueden interpretarse los cambios en las demandas y reivindicaciones del
movimiento y sus reconfiguraciones en el tiempo. Los observables seran el componente
reivindicativo de las organizaciones territoriales y los principales lineamientos de las

politicas urbanas orientadas al sector.

Se selecciond para el estudio un periodo que va desde la radicalizacién del movimiento
en la década de 1970 hasta las reformas neoliberales de los afios noventa. Este lapso
permite comparar un momento de efervescencia politica con niveles robustos de orga-
nizacién, en el cual el movimiento villero estaba politicamente radicalizado, cuestionaba
la agenda publica y proponia alternativas al desarrollo nacional, con otro en el cual se
advierte el impacto de las reformas neoliberales y las demandas que asumieron un caric-
ter situado con eje en las problematicas locales. El propdsito que guia este recorte es la
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posibilidad de explicar, a partir de retomar el contexto, el desempefio de los actores in-
volucrados y la evolucién de la agenda de politicas urbanas en Ciudad de Buenos Aires.

No so6lo se trata de hacer historia; el supuesto fundamental del articulo es que el analisis
propuesto constituye un paso mas hacia la comprension de la disputa actual por el acceso
y permanencia de los pobres en la ciudad. ;De qué modo las politicas pablicas moldearon
el componente reivindicativo de la organizacion territorial? ;Las demandas y luchas de los
villeros, ganaron terreno en el disefio de las politicas urbanas? ;De qué modo?

Segtin Oszlak y O’ Donnell (1981) las politicas publicas son procesos complejos, tejidos
por interacciones objetivas y subjetivas entre la sociedad y el estado a lo largo del tiem-
po. Este trabajo indaga en dichas interacciones, en los momentos en que los diferentes
actores definieron la cuestion, sus necesidades y demandas socialmente problematizadas
en diferentes momentos de su historia.”

Detras de cada definicion de politica pablica hay disputas, representaciones, fundamentos y
modelos de sociedad. Son formas de representar el mundo en el que colaboran en la de-
terminacién de conductas socialmente aceptadas y rechazadas. Las diferentes concepciones
del mundo que circulan en la sociedad en un momento determinado sostienen principios

ideoldgicos y éticos que entran en pugna y forman el sentido coman (Gramsci 2013).

Un supuesto fundamental de este trabajo es que el componente urbano del bienestar
asume en las clases populares un lugar protagénico. El bienestar “resume un conjunto
de prestaciones que el Estado financia (parcial o totalmente), regula y articula con otras
esferas (mercado y familia) para posibilitar el acceso a bienes que la sociedad acuerda
como necesarios y por lo tanto no pueden depender solo de la capacidad de compe-
tencia de las personas en el mercado de trabajo (Clemente 2020: 12). Su estudio supone
tanto al Estado y su rol de proveedor y distribuidor, como un analisis de un conjunto de
actores individuales y colectivos que a través de sus practicas, reivindicaciones y deman-
das disputan las concepciones institucionalistas. Segtin Merklen “la exclusion respecto a
la vivienda significa mas que el impedimento de contar con cuatro paredes y un techo.
Es exclusion del acceso a la tierra en tanto componente del habitat y a la propiedad
como sustento juridico y simbolico, como muro de contencién frente a la inseguridad
social. Es exclusion de la posibilidad de ‘acceder, progresar, llegar...”, con la cual en al-
gunos casos antes se contaba” (1997a: 52).

Componente urbano, entonces, hace referencia a lo que Oszlak llamo6 “derecho al espa-
cio urbano”: “El derecho al uso y disposicion del espacio urbano (...) la capacidad de
fijar el lugar de residencia o de localizacién de la actividad econémica dentro del espa-
cio, capacidad que puede extenderse a la disposicion unilateral de los bienes que ocupan

0 a la participacién en procesos de decision sobre obras de infraestructura y servicios
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colectivos en espacios publicos y privados adyacentes” (Oszlak [1991] 2017: 33). Pero
también refiere al acceso a una vivienda adecuada. Es decir, que sus ocupantes gocen de
la seguridad de su tenencia, agua potable, instalaciones sanitarias y eléctricas adecuadas,
que el disefio se adectie a las necesidades de los usuarios y respete la identidad cultural,

que su costo no ponga en peligro el disfrute de otros satisfactores basicos.

La hipotesis general de este trabajo es que a partir de la Gltima dictadura civico militar
(1976-83) se fue dando, con los cambios en la acumulacién capitalista y las cuestiones
socialmente problematizadas, una re-individualizacién y descolectivizacion® (Castel 2010)
en las practicas de las organizaciones villeras. Especificamente, se sostiene que las organiza-
ciones poco a poco abandonaron la impronta de la organizacién obrera para asumir nue-

vas caracteristicas vinculadas a las nuevas politicas urbanas focalizadas orientadas al sector.

Con el fin de abordar estos aspectos el articulo se estructura en seis partes. El primer
apartado aborda la especificidad del movimiento villero en tanto movimiento urbano
territorial. En el segundo se exponen las caracteristicas asumidas por la organizacion
durante la década de 1970, un periodo de radicalizacién politica de las clases populares.
A continuacién se incluye un apartado acerca de los profundos cambios que se llevaron
adelante durante la Gltima dictadura civico militar y sus consecuencias en la estructura
urbana y (des)organizacion territorial. En cuarto lugar, se trabaja el periodo de apertura
democratica y las caracteristicas del nuevo perfil que asumid la organizacién politica en
general, y el movimiento villero en particular. Finalmente, se aborda el periodo de re-
formas neoliberales de los 90 y se concluye con unas reflexiones que procuran abrir ho-
rizontes para pensar los problemas de acceso a la ciudad de los sectores mas vulnerables.*

1. ;La politica en el territorio o el territorio de la politica?

Hacia fines del siglo pasado, la desindustrializacion y el desmantelamiento del sistema
productivo dieron lugar al surgimiento del territorio como nuevo principio de socia-
lizaci6n. Hasta entonces, la fabrica y el sindicato habian funcionado como principio
ordenador de las relaciones sociales y politicas. Se produjo lo que muchos especialistas
definieron como la territorializacion de las formas organizativas de las clases populares
(Merklen 2005; Svampa 2005).

Robert Castel argumentd que el trabajo asalariado es el epicentro de la cuestién social. ®
Segin el autor, un trabajo estable garantiza la integracion de las personas a la sociedad en la
que viven, el acceso a las condiciones requeridas para tener un lugar y ser reconocido como
individuo en todos sus derechos. Por el contrario, la ausencia de trabajo pone en cuestio-
namiento esa integracion. Si bien el socidlogo francés reconoce la importancia de otros
componentes de la vida social -como el urbano- su hipotesis es que atn con el fin de la
sociedad salarial el epicentro sigue siendo el trabajo y los cambios en ese ambito repercuten
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en las diferentes esferas de la existencia social (Castel 2010). Las transformaciones que vienen
dandose desde hace mas de cuarenta afos en los modos de organizacion y la centralidad
adquirida por el territorio en la subjetivacion politica hallarian su explicacion en los cambios
acontecidos en el mundo laboral.

Los estudios de Jacques Donzelot (2012) se ubican en contraposicion a este planteo. A partir
de una serie de conflictos urbanos acontecidos en los suburbios de varias ciudades europeas,
el autor concluyd que la conflictividad social, otrora cristalizada en el ambito laboral, ahora
se presenta en el espacio. Propone para ello pensar la ciudad como una nueva dimension
de la ciudadania. En la escala local, dice el autor, se asiste a una desconexién entre las opor-
tunidades de empleo y las poblaciones pobres, y este problema -sefiala- no gira en torno
a la relacién de fuerza social sino que proviene de los desequilibrios espaciales. Existe una
desigualdad espacial antes que social. Una nueva ciudadania urbana, consistiria en un acuer-
do entre los representantes locales electos, los habitantes, las prestatarias de servicios y los
empresarios que le den respuestas a esa problematica. Te6ricos como Manuel Castells (1974)
y Jordi Borja (1975) analizaron en la década de 1970 el fendmeno de las organizaciones
aglutinadas a partir de demandas por el acceso a la ciudad bajo el concepto “movimientos
sociales urbanos”. Los definieron como “sistemas de practicas sociales contradictorias que
controvierten el orden establecido a partir de las contradicciones especificas de la problema-
tica urbana” (Castells 1974, 3).

Las villas llevan en si algo profundamente politico. Su conformacioén, desarrollo y man-
tenimiento requieren de la organizacién de los vecinos para la reproduccion de la vida
y la provision del bienestar. Esa organizacion es entendida como una forma organizativa
de la clase obrera a partir de una identidad territorial (Snitcofsky 2015). Este hecho se
relaciona con lo que Denis Merklen (2005) llam6 “politicidad”. En su estudio acerca de
las clases populares luego de finalizada la Gltima dictadura civico militar en el pais, el au-
tor utilizé esta nocién para nombrar la condicidn politica de una persona: “El concepto
engloba al conjunto de sus practicas, su socializacién y su cultura politica” (Merklen
2005:24). La politicidad se presenta como un aspecto constitutivo de la identidad de los

individuos, en el que sociabilidad y politica se ven entremezcladas.

La organizacidn territorial en las villas portenas tiene una larga historia. Hasta 1958 las
villas de la ciudad de Buenos Aires contaron con organizaciones relacionadas princi-
palmente con el deporte y el esparcimiento. También con instituciones como las Juntas
Vecinales y los Clubes de Madres, pero su funcionamiento era esporadico dado que la
mayoria de los vecinos era gente de trabajo y los encuentros y actividades resultaban de
dificil coordinacién (Ratier, 1971).

El pais estaba inmerso en un desarrollo industrial por sustituciéon de importaciones
que absorbia una gran cantidad de mano de obra y generaba una movilidad social

Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Vol. 10 N°20 (enero-junio 2021) ISSN 1853-9254 | 401



Julia Nesprias

ascendente en la poblacion. Se trataba de una estructura social dinimica. Este hecho
explica la inexistencia de organizaciones mas robustas que estructuraran su demanda
alrededor de las condiciones de vida. Las villas se presentaban como un lugar de paso
hacia la vivienda definitiva. Esa situacién que no generaba en sus habitantes la necesidad

de organizarse en torno a reivindicaciones del habitat.

Cuando el modelo de industrializacién por sustitucién de importaciones empezd a
mostrar sus primeras limitaciones y, en 1955, con el golpe de Estado al gobierno pe-
ronista, la situacién cambid. Las economias rurales y regionales perdieron vitalidad y la
inmigracién desde el interior del pais no ces6. Ambos factores generaron una tasa de
crecimiento de la poblacién urbana mayor al crecimiento de la poblacion industrial.
Se cre6 una masa de marginados del proceso productivo con insercién inestable en el
mismo (Nun 2001); una expansion del drea metropolitana; y se consolidaron las formas
precarias del habitat (Cravino 2006).

Alicia Ziccardi (1977), estudio la relacion entre movimientos sociales urbanos y politi-
cas de vivienda. En una de las investigaciones pioneras acerca del Movimiento Villero,
la autora vincul6 los motivos que llevaron a los pobladores de las villas de la ciudad de

Buenos Aires a organizarse con la crisis de la vivienda:

El surgimiento y desarrollo de distintas formas organiza-
tivas de los residentes de las villas de emergencia se re-
cuesta indudablemente sobre el problema de la crisis de la
vivienda. Una de las expresiones de esa crisis original de
los paises dependientes, es la formacién de asentamientos
urbanos deteriorados. Esa forma de residencia paupérrima
constituye una alternativa habitacional a la que deben
recurrir vastos sectores populares (...) Sin embargo, la
existencia de las villas no determina necesariamente la
aparicion de estructuras organizativas ligadas a las mis-
mas. Su posibilidad emerge del hecho de que los residentes
de las villas a partir de sus necesidades colectivas inmedia-
tas se agrupen en su demanda alrededor de algin tipo de
organizacion que las vehiculice

(Ziccardi 1977: 16).

Asimismo, senalé diferencias entre organizaciones internas y externas. Con las primeras
refirié a un conjunto de organizaciones cuya existencia era producto de la accion colec-
tiva emprendida por los habitantes de las villas, organizaciones recreativas, reivindicativas
y sectoriales; las segundas eran aquellas promovidas por instituciones del estado o de la

sociedad civil. En un trabajo mas reciente, Cravino (s. f) realizé una nueva diferenciacion
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entre organizaciones de primer orden, vinculadas centralmente con la reproduccion de
la vida, el deporte y el esparcimiento; y de segundo orden, mas complejas, relacionadas
con las reivindicaciones del habitat.

A lo largo de la historia el movimiento villero sufrié cambios cualitativos y cuantitativos
asociados tanto a las politicas urbanas orientadas al propio sector como a las transfor-
maciones econdémicas que se dieron durante la Gltima mitad del siglo XX. Poco a poco
la villa dejé de ser visualizada como una situacién mas de carencia de vivienda y pasd
a constituirse como una cuestiéon socialmente problematizada. La estadia transitoria
comenzd a ser permanente. Se generaron estructuras organizativas mas compleja que

tenian la finalidad de representar al conjunto y demandas mas nutridas (Ziccardi 1977).

Hacia 1970 el movimiento villero estaba conformado por trabajadores que capitaliza-
ron en el territorio practicas organizativas vinculadas al sindicalismo de base (cuerpos
de delegados, comisiones vecinales, coordinadoras). Contaban con una organizacion
superior en la que confluian los representantes de todas las villas de la ciudad vy, en
ocasiones, articularon sus reivindicaciones y acciones de lucha con las organizaciones
obreras (Snitcofsky 2014). Sin embargo, luego de la tGltima dictadura civico militar ese
esquema se modificé. Si bien en esa época los estudios sobre las formas organizativas
se direccionaron hacia los procesos de tomas de tierras en el conurbano bonaerense, es
posible retomar algunas caracteristicas para pensar el fendmeno de villas en la ciudad.
Merklen (1997b) observé en la construccion de un barrio a partir de la toma ilegal
de tierras un nuevo sentido de integracion que habia sido puesto en cuestion en otros
ambitos de la vida social como el laboral. La hipotesis del autor fue que la relacién de
las clases populares con la politica debia ser explicada a partir de las transformaciones

sociales y no desde la situaciéon econdémica.

¢Qué pasa en las villas? Camelli (2017) utilizé la categoria “politicidad” de un modo
diferente. Si bien Merklen analizé con esa nocion los modos de subjetivacion politica
y las practicas desplegadas por las clases populares en un contexto de declive del capita-
lismo industrial en el pais, Camelli desplazé la categoria en el tiempo y con ella analizé
el proceso de organizacién villera desde su conformacion a mitad de siglo XX. A través
de ella aprehendid el dinamismo de la construccion colectiva en los barrios populares
de la ciudad de Buenos Aires. La autora sugiere que “las organizaciones barriales fue-
ron las primeras experiencias de practicas colectivas en las villas, y en ellas podemos
identificar la génesis de una practica politica constituida en torno al territorio. De este
modo, logramos identificar a la politica como una actividad fundante y constitutiva en
sociabilidad villera” (Camelli 2017: 87).

La idea que guid a esta autora es que en estos espacios urbanos se dio desde el comien-
zo una practica politica especifica. En principio porque los vecinos se tuvieron que

Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Vol. 10 N°20 (enero-junio 2021) ISSN 1853-9254 | 403



Julia Nesprias

organizar para resolver cuestiones inmediatas y vitales, pero en segundo término porque
se organizaron en torno a practicas reivindicativas sobre el habitat. Este hecho es sefia-

lado como una caracteristica inédita, y lo denomina “politicidad villera”.

En este punto, se instala la pregunta acerca de si la organizacién villera se presenté como
una expresion o anticipacién de un fendmeno que terminé de irrumpir en las Gltimas
décadas del siglo pasado, o se esta en frente a algo nuevo. Si la inclusion siempre incom-
pleta del componente urbano en el del bienestar en la agenda social hizo que desde sus
origenes el movimiento villero otorgue sentido de integracion a amplias capas de po-
blacion pobre de la ciudad; o si el fenémeno de territorializacion de las organizaciones

populares a fines del siglo pasado presentd nuevas caracteristicas.

¢Cuiles fueron esas caracteristicas? ;Como fue el proceso de transformacion? ;Qué lugar
tienen las politicas urbanas en la explicacion de dicho proceso? son algunas de las pre-
guntas de surgen a partir de lo revisado. El supuesto de este articulo es que lejos de ser el
territorio un nuevo emergente, hacia finales del S XX la organizacién se debilito. Nuestra
hipotesis es que esa territorialidad se vincula con una individualizaciéon y descolectiviza-
ci6n de la organizacion popular que marcara el desempenio de las organizaciones villeras y

la evolucion de la agenda de politicas urbanas en la Ciudad de Buenos Aires.

Al tomar en cuenta esta serie de antecedentes, resta para el articulo abordar de un modo
exploratorio las caracteristicas que asumio la organizacidn, en tensién y didlogo con las
politicas urbanas implementadas. Se hara énfasis en los cambios que se produjeron con
el retorno de la democracia.

2. Radicalizacién politica del movimiento villero

En 1958, de la mano de la Federacion de Villas y Barrios de Emergencia, surgié en
las villas de la ciudad una estructura organizativa compleja que buscd representar al
conjunto del sector. La organizacidn, relacionada con el Partido Comunista, capitalizd
la representacién de los pobladores villeros. Sus reivindicaciones estuvieron centradas
en la participacion estatal, por lo que el accionar de las diferentes juntas y comisiones
vecinales estuvo fuertemente condicionado por la actitud que tomaron los organismos
publicos en cada gobierno segiin fuera constitucional o dictatorial.

Hacia finales de la década de 1960, las persistentes agresiones por parte del Estado, el
no reconocimiento legal de las organizaciones y el empobrecimiento cada vez mayor
de los sectores populares, llevaron a que el movimiento villero ya no levantara consig-
nas asistencialistas y reclamara respuestas a la insercién productiva. Mis trabajo, mejor
salario y la conformacién de barrios obreros. A principios de los afios setenta se con-
formé el Frente Villero de Liberacién Nacional que al poco tiempo se convirtié en el
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Frente Villero Peronista de Liberaciéon Nacional y luego se fusioné con el Movimiento
Villero Peronista. Este tltimo fue uno de los frentes de masas de la estrategia politica de
Montoneros (Gillespie 1987). El proceso significé una profunda radicalizacién en la que
sus dirigentes lograron ejercer presién suficiente como para reorientar las intervencio-

nes oficiales dirigidas al sector (Snitcofsky 2015).

Entre las principales demandas y reivindicaciones del periodo se enumeran la expropia-
ci6n de las tierras donde se ubicaban las villas; el derecho a mantener esa ubicacién; en
caso de ser relocalizadas que ello fuera dentro de la ciudad y cerca de lugar en el que
existian hasta entonces; participacién de los vecinos en el disefio de las nuevas viviendas;
que el monto de la cuota de la hipoteca fuera fijo, sin ajustes, y no superara el 10% de
los ingresos del hogar; que las viviendas en las que los villeros residian hasta el momento
fueran tomadas como parte de pago; la suspension de pago de la cuota en caso de que
el trabajador quedara sin trabajo; y, por Gltimo, un trabajo estable con salario justo para
los residentes de las villas (Davolos et al, 1987; Snitcofsky, 2015).

En simultineo con este proceso, los trabajadores de la Comisiéon Municipal de laVivienda
(CMV) conformaron un Cuerpo de Delegados y una Comision Interna, hegemonizados
ambos por la Juventud de Trabajadores Peronistas (JTP). Davolos et al (1987) se preguntan
respecto de la relacion entre el movimiento villero y el Estado si es posible comprender
a este Gltimo sélo como un instrumento de las clases dominantes o si su caricter esta,
mas bien, determinado por las personas que lo manejan. Para responder el interrogante
las autoras tomaron un periodo concreto de la historia del pais, la transiciéon democrati-
ca de 1973, y un organismo del Estado, la Comision Municipal de la Vivienda (CMV).
Observaron el surgimiento de un poder alternativo, o incipientes formas de poder popu-

lar, a partir de la alianza estratégica entre el personal de la CMV y el movimiento villero.

La alianza se vio plasmada en el Plan Piloto Villa 7.° En 1971 surgi6 desde la CMV la
oportunidad de construir un nuevo barrio de viviendas. Se traté de un plan de caric-
ter experimental. El lugar seleccionado para llevarlo adelante fue la Villa 7 del barrio
de Mataderos, debido a su pequena escala.” Desde su concepcidn se procurd marcar
algunas diferencias con la politica habitacional que se venia desarrollando hasta ese
momento. El punto de partida de la intervencion era de respeto por lo existente, tanto
de las organizaciones barriales como la identidad de los residentes con el lugar. En se-
gundo término, el eje estuvo en la participacién de la comunidad en todas las etapas del
proceso: tanto en la determinacién de las necesidades como en la elaboracién y control.
Ademas, se trataba de una relocalizacion conjunta de toda la comunidad en el sitio en

el que se hallare localizada: una primera experiencia de radicacion.

Segtn Barrios (2015), el de Villa 7 fue un programa que no sdlo presentd una gestion
participativa, también fue la primera experiencia que se propuso mejorar el problema
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de la vivienda a partir del mejoramiento del habitat y no desde una mirada restrictiva
que proponia atacar la problemitica a partir de las condiciones de la vivienda entendida

de modo restrictivo, como unidad fisica.

Desde el organismo ejecutor se implementd el traslado de la sede del equipo de trabajo
al territorio. Esta mudanza les permitié no soélo entablar otro tipo de lazos con la po-
blacién, sino también abordar mejor una serie de objetivos-hipotesis que se habian pro-
puesto: desarrollar una concepcidn de trabajo en equipo entre pobladores y trabajadores
de la CMV; crear un nuevo modo de trabajo con la comunidad; y reducir los costos de

construccién al incorporar empresas pequeflas y pobladores en la etapa de produccion.

El dltimo objetivo coincidia, a su vez, con una de las maximas reivindicaciones del
Movimiento Villero: la creacién de cooperativas o empresas populares. Las mismas eran
concebidas por la organizacién como un germen de autogobierno “donde los pobla-
dores hacen escuela en la administracion y adquieren experiencia de poder” (Diario La
Opinion, apud Snitcofsky 2015: 184). Por esta via se buscaba construir una institucion
solida que pudiera dar trabajo a las clases populares, pero también entenderse con las

areas ejecutivas del Estado y ejercer presion para una mayor participacién politica.

Dos integrantes de la Junta Vecinal de Villa 7 plantearon en un articulo publicado en El

Descamisado:

Aparte de la importancia de que Villa 7 se va a mudar
a hogares dignos -explican los comparieros Rimoli y De
Cario, titulares de la Junta Vecinal-, lo importante de
esta obra es la participacion popular en todos los niveles.
Aca hay comparieros que empezaron de ayudantes y hoy
son oficiales albaiiiles. Los villeros aprendimos un ofi-
cio, nos hicimos nuestras casas y ahora vamos a trabajar
constryendo casas para otros compaiieros de otras villas.
Una vez por semana nos reunimos con la Comision
Municipal de la Vivienda y discutimos y planificamos.
Los que trabajan aca reciben buenos sueldos, con todos los
beneficios sociales.®

El testimonio citado hace referencia a otro de los puntos centrales que abarcaba el proyec-
to: la vivienda digna. A partir de las necesidades determinadas por los pobladores, desde
el diseno y la arquitectura se procurd construir un barrio que contemplara diversidad de
edificios, espacios de recreacién y encuentro, la construccion de una guarderia infantil y
de locales amplios, iluminados y asoleados, destinados a una proveeduria y usos multiples.
Para las viviendas se considerd un estindar que oscilaba entre 12.5 y 10 m? por habitante,
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los dormitorios fueron ubicados en zonas silenciosas y se considerd la posibilidad de cam-
bios internos y crecimientos futuros. El programa estuvo constituido por 122 unidades
que incluyeron 7 tipologias, desde el monoambiente hasta 7 dormitorios.

La etapa de transicidén democratica (1972-1973) tuvo en el movimiento villero un gran
desarrollo organizativo dado no sélo por la propia acumulacién politica sino también
por una nueva alianza estratégica con las areas ejecutoras del Estado. Este hecho les per-
mitié crecer, dar un salto cualitativo en las demandas y reivindicaciones. Incorporaron
como puntos centrales la radicaciéon in sifu, la participacién de los pobladores en todas
las etapas de la politica habitacional, y la creacién de empresas populares para la produc-
ci6n de sus propios barrios. Cuestiones que se materializaron en una experiencia piloto.

La radicacion no sélo era posible, sino el que el barrio obrero ahora tenia nombre y cara.

El triunfo electoral de la alianza FREJULI” en 1973 y el retorno de Perdn al pais abrie-
ron para el campo popular en general, pero para el movimiento villero en particular, la
esperanza de una nueva etapa de oportunidades. Los villeros habian participado activa-
mente de la campana electoral y como fuerza integrante del nuevo gobierno ubicaban
su intervencion en el proceso de reconstruccién nacional a partir de la conformacion
de empresas populares. Estas tenian el propdsito de abaratar costos de produccidn, crear
fuentes de trabajo para el pueblo humilde, instituirse como un actor capaz de debatir las
politicas de bienestar social y contribuir a la nacionalizacién del Estado, al romper con
el monopolio de empresas extranjeras. En este nuevo contexto la organizacién adquirid

una escala nacional que se vio reflejada en dos congresos multitudinarios.

El primer Congreso Nacional Villero fue realizado en la ciudad de Santa Fe en octubre del
73. Contd con la presencia de 2.500 delegados representantes de siete provincias: Buenos
Aires, Chaco, Cordoba, Entre Rios, Jujuy, Salta, Santa Fe y la Ciudad de Buenos Aires. Esta
tltima sola reunia 1.200 participantes. En el encuentro el Movimiento Villero Peronista se
definié como una organizacién politico-reivindicativa que tenia por objetivo apoyar, de-
fender y controlar al nuevo gobierno popular. En palabras del documento final, se trataba
de sostener medidas que promovieran el empleo y la eliminacién de la explotacién, que
abogaran por la expropiacion de las tierras donde estaban ubicadas las villas y propulsaran
la construccion de nuevas viviendas. También se establecia resguardar al gobierno de ata-
ques externos, pero a su vez examinar su accionar. ' La experiencia del golpe de Estado a
Salvador Allende en Chile un mes antes marcaba un antecedente a tener en cuenta.

El tercer gobierno peronista, a través de su ministro de economia José Ber Gelbard, plan-
ted un “Pacto Social”. Después de largos periodos de crisis econémicas y de una perdida
sustantiva del ingreso por parte de los trabajadores, el nuevo acuerdo suponia una alianza
entre capital y trabajo mediada por el Estado. En términos de politica publica supuso el
armado del “Plan Trienal para la Reconstruccion y la Liberacién Nacional”.' Si bien se
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trataba de un plan que procuraba austeridad en el gasto publico, la construccién masiva de
vivienda por parte del Estado era un punto estratégico. La justificacién estaba dada por el
rol fundamental de la actividad constructiva en la reactivacion econdmica, ésta estimulaba
la inversion privada a la vez que generaba un nimero importante de nuevos empleos.
Recién en segundo lugar la politica se planteaba como objetivo permitir el acceso a la
vivienda a sectores sociales con limitada o inexistente capacidad de ahorro y reducir el
déficit habitacional de las clases populares (Ziccardi 1984).

El Ministerio de Bienestar Social (MBS), dirigido por José Lopez Rega, era el encarga-
do de poner en practica el programa de vivienda que tuvo tres lineas de accién:

e Plan Alborada: destinado a los residentes de las
villas de emergencia, rancherios, pensiones o vi-
viendas precarias, gente en situacion de calle y resi-
dentes de areas fronterizas. Se trataba de conjuntos
habitacionales definitivos, en unidades individuales
o colectivas con equipamiento comunitario;

¢ Plan Eva Per6n: préstamos individuales para aquellas
familias que contaran con un terreno de no menos de
200 m?en propiedad para construir la vivienda propia;
* Plan 17 de octubre: préstamos hipotecarios para
la construccién de viviendas de sindicatos, coope-
rativas, asociaciones sin fines de lucro, ahorristas del

Banco Nacional, mutualistas y entidades comerciales.

La linea destinada a los sectores mas vulnerables, lejos de asemejarse a la experiencia piloto
deVilla 7 vinculada con las principales reivindicaciones del movimiento villero, implicaba
cierta continuidad con las politicas de los gobiernos dictatoriales. La construccion masiva
de viviendas nuevas dejaba implicito un proceso de erradicacion de villas que se contra-
decia con las demandas de expropiacion de tierras y el mejoramiento de las viviendas
existentes o construccion de nuevas viviendas en sus localizaciones originales.

Mientras las organizaciones villeras apostaban por la creaciéon de empresas populares,
el gobierno inclinaba su balanza a la inversién privada y sellaba una alianza con la
“patria contratista’: un grupo de grandes empresas cuyas ganancias provenian histori-
camente de contratos con el Estado. Estas discrepancias reflejaban la tension subyacente
al interior de la alianza de gobierno. El MBS representaba la derecha peronista y el
Movimiento Villero tenia una clara identificacion con el ala izquierda, particularmente
con la organizacién Montoneros. Desde el organismo ejecutor no se abrieron instancias

de didlogo y la implementacion de la politica tuvo mas bien un caracter autoritario.
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Si por una parte los villeros no lograron instituirse como interlocutores e instalar sus
planteos respecto a la problemitica de villas, por otra la cuestion se convirtid, de acuerdo
a Ziccardi (1984), en una lucha ideolégica. Lo que estaba en juego y en discusién no
era la pregunta acerca de por qué existian las villas de emergencia y como se reprodu-
cian, sino cual era la mejor estrategia para solucionar el problema. Las dos opciones en
disputa se encuadraban, a su vez, en logicas de poder globales. De un lado se propulsaba
el desarrollo del poder popular y la autonomia de los villeros, mientras que del otro se
apuntaba al control y accionar estatal (Yujnovsky 1984).

Esta disputa fue el halo del segundo Congreso Nacional Villero en enero de 1974. En
esta oportunidad asistieron 500 delegados de diferentes villas del pais. Las confrontaciones
con el gobierno marcaron un retroceso respecto de la agenda del primer Congreso. Si
bien se mantuvieron las reivindicaciones sobre la conformacion de empresas populares, el
eje estuvo en la participacion. Entre las conclusiones principales destacaron el pedido de
reconocimiento oficial del Movimiento Villero Peronista, un lugar para éste en la alianza
de gobierno y la conformacion de espacios de trabajo a los que pudiera llevar sus planteos:

“pedir la oficializacion de las mesas de trabajo ya existentes
y la creacién de otras en todas las areas de gobierno, a nivel
nacional, provincial o municipal, y concretamente recomendar
la creacion de esas mesas en el Ministerio de Bienestar Social,
con el fin de que los villeros podamos ejercer en esa forma un

control de los proyectos y ejecuciones de ese Ministerio”. '

El declive del movimiento se volvid definitivo cuando al retornar de Cordoba, en una
reunién entre representantes del MVP de la Ciudad de Buenos Aires y el presidente
Perdn, el lider incliné la balanza a favor de los intereses del MBS:

Es nuestro deseo erradicar totalmente las villas de emer-
gencia, especialmente por los chicos, porque son peligrosas.
Es alli donde surgen las epidemias por falta de servicios
y de higiene natural porque estan apifiados uno encima
del otro y porque estan en zonas de contaminacion, que
es ofra cosa que hay que ir eliminando.”

Los dichos de Per6n, sumados a los primeros hechos de violencia politica cometidos por
la organizacién “Triple A” hacia los villeros, abrieron una nueva etapa." Ese afo, en el
marco del plan Alborada, se relocalizaron los sectores Saldias, Laprida y Comunicaciones
de laVilla 31, en Ciudadela, Municipio de Tres de Febrero; al afo siguiente vecinos de
la villa Bajo Belgrano fueron relocalizados en el conjunto habitacional Villa Soldati. Los

acontecimientos marcaron el comienzo de un retroceso en la organizacion politica.
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El periodo que concluia fue el de un movimiento villero con demandas y reivindica-
ciones que no sdlo trascendian su territorio sino que suponian un tipo bienestar que
desafiaba las politicas urbanas vigentes. La nueva etapa habria de caracterizarse por un
repliegue de la organizacidn, acciones de resistencia y cese de la movilizacion.

3.“Alguien lo tiene que hacer”

La frase que titula este acipite fue dicha por el gerente de la CMYV, el Comisario policial
Salvador Lotito, encargado de llevar adelante el plan de erradicacion de villas de mayor
virulencia histérica (Oszlak [1991] 2017). Esta politica se implement6 a la par de fuertes
transformaciones estructurales.

El cambio del modelo de acumulacién capitalista a mediados de la década de los afios
setenta implicd un trastrocamiento en las concepciones sobre bienestar hasta esos mo-
mentos vigentes. En palabras de Castel (2015) se pasé de una sociedad salarial a un
cada vez mas preocupante aumento de las incertidumbres. En términos concretos esto
significé una mayor debilidad del Estado de Bienestar, la erosiéon de las estructuras de
defensa de los intereses de los trabajadores, por lo tanto, desempleo masivo y precariza-

ci6n laboral y, finalmente, un aumento del individualismo.

Durante la Giltima dictadura civico militar se sentaron las bases para un el ordenamiento urba-
no desigual orientado a facilitar el desarrollo de todo tipo de negocios privados (Rodriguez
y DiVirgilio, 2013). Se crearon nuevas institucionalidades dirigidas a la expansién de un tipo
de negocio que tiene a la ciudad como objeto y soporte (Rodriguez ef a./ 2015) y se intensi-
ficaron los contrastes y yuxtaposiciones entre las clases sociales (Pirez 2016, Ciccolella 1999).

En julio 1977,a un afio de la toma del poder por las Fuerzas Armadas, la Municipalidad de
Buenos Aires publicé la ordenanza no 33.652, de “Erradicacion de villas de emergencia”.
Si bien ésta guardaba algunas lineas de continuidad con los planes implementados en el
periodo previo, el alcance de las erradicaciones, la cantidad de habitantes afectados, la falta
de alternativas de acceso a la vivienda, la extension de la superficie desocupada y el nivel de

violencia ejercido en los desalojos, hicieron de esta politica algo inédito (Snitcofsky, 2015).

La erradicacién de villas debe ser entendida en el marco de un plan general para toda la
Regién Metropolitana de Buenos Aires; se trataba de tener bajo control su crecimiento. De
este modo se dio fin a los loteos populares en la provincia, se descongelaron los alquileres y
se construyendo autopistas (Herzer ef al. 1995). De acuerdo a Oszlak, las politicas urbanas
aplicadas en el periodo tuvieron un caracter revolucionario que rompi6 con el estilo incre-
mental que se habia mantenido hasta el momento. Una de las caracteristicas fundamentales
con respecto a la erradicacion de villas fue que los interlocutores de la politica estatal esta
vez no eran sus destinatarios inmediatos sino la poblacioén en general. Para llevar adelante su
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plan, los militares se posaron sobre prejuicios preexistentes en la sociedad y se propusieron
como solucién radical al problema (Oszlak [1991] 2017).

En 1976 residian en la ciudad de Buenos Aires 224.885 habitantes de villas, un 8% del
total de la poblacién de la ciudad ((Blaustein, 2006, Oszlak cit.). El ndmero incluye a
los residentes de Nucleos Habitaciones Transitorios (NHT) y los vecinos de los barrios
Rivadavia, Garcia y Mitre, que lejos de ser villas de emergencia eran barrios obreros
cuyos habitantes estaban pagando al Banco Hipotecario la cuota de su vivienda. Al fina-
lizar la dictadura en 1983, segtin los datos de la Municipalidad de Buenos Aires, vivian
en las villas de la ciudad 12.593 personas (Snitcofsky 2014a).

El hostigamiento al movimiento villero comenzé dos afios antes de producirse el golpe
militar. Segtin los testimonios recolectados en diferentes investigaciones (Bellardi y De
Paula, 1986; Snitcofsky, 2015; Blaunstein, 2006) en la villa 21-24, por ejemplo, antes de
la publicacién de la ordenanza 33.652 toda la ctpula de la Junta Vecinal habia sido asesi-
nada por elementos militares. En la Villa 31 la violencia politica comenzd, ya se dijo, en
1974. De acuerdo a Bellardi y De Paula (1986) las politicas llevadas adelante durante este

periodo pudieron implementarse porque el Movimiento Villero ya estaba desarticulado.

En este punto resulta pertinente citar los estudios de Ana Jemio (2019) respecto al
Operativo Independencia. La autora retomé a Marin (2007) y postuld que la destruc-
cién de los cuerpos del campo popular durante el periodo previo al golpe militar puede
considerarse un proceso de ruptura, de disociacién y quiebre de los vinculos y alianzas
tejidas en la lucha entre diferentes sectores del campo popular. No se trataba de perse-
guir a los cuadros armados sino de romper las articulaciones logradas, que eran la gran
fuente de poder. Esas rupturas profundas habilitaron el avance de la violencia genocida,
que tuvo como blanco “las relaciones de clase que a lo largo de los Gltimos cien afios,
trabajosa, contradictoria y largamente, habian logrado instalarse entre la mayoria de los
obreros en la Argentina” (Marin 2007: 36).

Pese a la represion ilegal, los villeros retomaron sus memorias de organizacion y logra-
ron articular reivindicaciones en torno de una serie de iniciativas. En esta oportunidad,
el aliado estratégico fue el Equipo Pastoral Villero. Las primeras acciones realizadas por
el grupo fueron: el envio de cartas a las autoridades competentes; la publicacién de opi-
niones y solicitadas en los medios de comunicacion para contrarrestar la imagen negati-
va difundida en la opinién publica; el trabajo con la poblacion afectada acerca de como
proceder en los desalojos; y, por tltimo, reclamos frente a las autoridades eclesidsticas.

También en el marco de esta alianza, hacia fines de 1978, diferentes villas de la ciudad co-

menzaron a organizar con el apoyo de Caritas cooperativas de autoconstruccién asistida,
para resolver de manera definitiva el problema de la vivienda. Esta experiencia, que contaba
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con el antecedente del Plan Piloto Villa 7, tuvo la potencia de representar una alternativa
distinta; fue el paso de la ilegalidad a la propiedad de la tierra y el cambio de una estrategia
individual de solucién al problema de la vivienda a una comunitaria. Su limitacion consistio
en no poder preservar el lugar de residencia, el derecho a la centralidad y a preservar la vida
cotidiana construida durante afos. Los nuevos barrios autoconstruidos se ubicaron fuera de

la ciudad, en el Gran Buenos Aires (Cuenya, Pastrana y Yujnovsky, 1984).

Otro de los destinos que tomd la poblacién erradicada fue la toma de tierras en el sur del
conurbano. En 1981, 4.600 familias (alrededor de 20.000 personas), tomaron 211 ha. ubi-
cadas entre San Francisco Solano (municipalidad de Quilmes) y Rafael Calzada (Almirante
Brown). Este hecho represent6 una novedad en las formas de producir el habitat. Hasta ese
momento la practica mas habitual entre los sectores populares era lo comtnmente llamado
asentamiento de hormiga, tomas de tierras progresivas enmarcadas en iniciativas individuales
o familiares. En este caso se tratd de una iniciativa colectiva y organizada.

Izaguirre y Aristizabal (1988) consideraron este acontecimiento como un modo de rees-
tructuracion de los frentes de lucha populares. Al igual que en otras reivindicaciones del
periodo, la Iglesia Catélica y las comunidades eclesiales de base fueron el factor aglutinan-
te. Un gran porcentaje de familias habia sido victima del proceso de erradicacion; también
habia ex inquilinos a los que la desregulacion de precios de los alquileres habia obligado a
migrar al Gran Buenos Aires (GBA), inmigrantes de otras provincias despojados de opor-
tunidades ante la quiebra de las economias regionales y recientes desocupados. La expe-
riencia acumulada se vio reflejada en una forma de organizacion similar a la obrera fabril y,
por ende, a su adaptacion a la base territorial en las villas de la ciudad. Los recientes barrios

se organizaron por delegados de manzana, comisiones internas y comision coordinadora.

Mientras tanto en las villas de la ciudad quedaban familias resistiendo los desalojos.
Hacia fines de 1979 el régimen dictatorial sufrié sus primeras fracturas politicas y mi-
litares. En este contexto las protestas y demandas puablicas de los afectados se multipli-
caron. A partir de una alianza de las familias con la Asociacién de Abogados de Buenos
Aires surgi6 la Comision de Demandantes. El objetivo fue adoptar una estrategia judi-
cial. La misma se valia del inciso C del articulo 2 de la ordenanza de 1977:“crear condi-
ciones para que los grupos familiares asentados en las villas puedan acceder a viviendas
decorosas”, y pedirle al gobierno de facto el cumplimiento de la norma. Luego de un
primer revés judicial, un nuevo fallo hizo lugar a un amparo de las familias afectadas y
declard precautoriamente la medida de “no innovar”, no demoler viviendas mientras no
terminara el juicio (Konfino, 2015). La medida cautelar fue citada luego para la defensa
de las familias residentes en las restantes villas de la ciudad.

Si bien durante este periodo surgieron nuevos liderazgos, la politica de erradicaciéon masi-
va arraso la territorialidad social (Jemio, 2019; Silveyra, 2018). Esta suponia la construccion
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de poder popular, la puesta en juego de las formas de vinculaciéon y reconocimiento con
los otros que se daba en territorios concretos, en este caso las villas. Estas eran lugares
donde la fuerza social del campo popular tomaba forma; en ellas confluian diferentes
agrupamientos y se daban relaciones sociales de solidaridad, reciprocidad y horizontali-
dad. eran espacios donde los sectores populares le daban sentido a la unidad, articulaban

interpretaciones de la realidad, de los problemas que los rodeaban y sus posibles soluciones.
Juan Gutiérrez, ex miembro del Equipo Pastoral Villero, lo expresé asi:

Cuando vino la dictadura, la topadora no solamente te
rompi6 las casas. Sino que tocé todo, rompio los cables, las
cloacas. La topadora levanté todo, movimientos sociales,
personas, el tejido social. Todo destruyd. Las villas no
fueron lo mismo después de la dictadura que antes de la
dictadura. La conformacion, la gente. Gente nueva, gente

» 15

mezclada, aparecieron las rejas”.

No obstante haber resistido y organizado iniciativas territoriales, en este periodo comenzé un
proceso de abandono de aquellos horizontes que traspasaban la vida barrial. Si antes de 1974
los villeros se propusieron como un actor capaz generalizar sus demandas, debatir la politica
sectorial y los destinos del desarrollo nacional, después del genocidio ese universo se achicé:

La gente se volvio a nuclear en la Pastoral Villera.
Teniamos una secretaria de tierra y vivienda, de juven-
tud, de deportes, de comunicacién, de salud, de todos los
quilombos que habia. Porque éramos bomberos. Tbamos a
apagar los fuegos: instalaciones eléctricas para la miércoles,
etcétera, etcétera. Habia que estar en la urgencia de cada
dia mas que en la transformacién social (ibid).

La nueva organizacion, surgida de las entranas del proceso de desarticulacién, fue en
gran parte conducida por la Iglesia Catolica -al menos en un primer momento- que
solo se ocupd de responder necesidades situadas de los sectores mas vulnerables. Las
disputas quedaron puertas adentro de los barrios. Como menciona Gutiérrez, habia que
resolver la urgencia mas que la transformacién social. Al igual que en todo el campo

popular, iniciaba en las villas un proceso de re-individualizacién y descolectivizacion.
4. Repoblamiento de villas, apertura democratica y pobreza urbana

En el nuevo escenario post-dictatorial el diagndstico generalizado fue que el cambio en

los patrones de acumulacidon capitalista y la crisis econdmica que se vivia en aquel entonces
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traeria aparejado un crecimiento de los asentamientos precarios y del sector informal de la
economia. La pobreza alcanzé a sectores urbanos que hasta entonces se sentian inmunes a ella,
y las administraciones locales se vieron cada vez mas desbordadas econémica, social, cultural,
politica y administrativamente para gestionar la ciudad. Se entendia, ademas, que la pobreza

urbana no s6lo habia llegado para quedarse sino que se incrementaria en las proximas décadas.

En la década de 1980 se abri6 una etapa de didlogo en el campo de la vivienda popular, donde
continuaron, con un renovado apoyo, los procesos de autoconstruccion asistida que habian
comenzado durante el régimen militar. Por ejemplo La cooperativa Copacabana de la Villa
31 construyd 108 viviendas; Madre del Pueblo, de laVilla 1-11-14, otras 178; Caacupé, de la
Villa 21-24, 61 viviendas; 5 de Noviembre, de 1aVilla 20,211; y otras tantas construyeron las
cooperativas conformadas enVilla INTA, Cildanez, Pirelli y algunos asentamientos del GBA.

En paralelo se repoblaron las villas de la ciudad. Muchas familias que habian sido desalo-
jadas, pero también ingentes cantidades de nuevos pobres, ocuparon los terrenos y cons-
truyeron sus casas. En noviembre de 1984 el entonces intendente Julio César Saguier, a
través de la ordenanza 39.753, anul6 las normas de erradicacion creadas por el gobierno
militar y aprobd pautas programaticas para la radicacion y la solucién integral de las vi-
llas y NHT. La nueva norma no sblo otorgd derechos a quienes vivian en ese momento
en las villas sino también a aquellos que pudieran acreditar haber sido desalojados en el
periodo anterior. De acuerdo a Juan Gutiérrez (entrevista citada)

Toda esa lucha primero fue la emergencia y después la
proteccién. Se logré una ley, la_famosa ley 39.753. Fue
antes de cristo y después de cristo. Digo yo, o sea, la
39.753, acuérdense, es la que sacaba la palabra erradica-

cién y por primera vez se hablaba de radiacion.

Este hecho represent6 un cambio de paradigma respecto a toda la politica urbana orien-
tada a villas y asentamientos que se habia implementado hasta entonces. Por un lado,
suponia un triunfo de las historicas reivindicaciones del movimiento villero; por otro,
respondia al nuevo enfoque internacional promovido desde 1976 por UN- Habitat
basado en la radicacidn, la participacién popular y la autoconstruccion asistida (Cuenya
y Yujnovsky 1878; Cuenya, Gazzoli y Yujnovsky (1979).

Sin embargo los barrios asumieron otras caracteristicas: “La villa no es como era antes”,
“antes podiamos estar juntos”; “antes las casitas eran de puertas abiertas, ahora hay rejas
y todos desconfian de todos”, son algunos de los testimonios que Juan Gutiérrez (1999:
82) recuperd de esa época; la nueva pobreza, o los nuevos villeros -agregaba- llevaban
en el cuerpo la memoria de la erradicacion. Feierstein (2007) sostuvo que el genocidio

perpetrado por la dictadura actud sobre la sociedad existente, la reorganizd; clausurd
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todas las relaciones que causaban fricciones o mediaciones en el ejercicio del poder y

las reemplazd por una relacién unidireccional con el mismo.

La “reorganizacion nacional” buscaba precisamente lo que
hoy nos encontramos: que la sociedad estuviera atomizada
en infinidad de reclamos individuales, en miles de caracte-
rizaciones imposibles de dialogar entre si, en multiplicidad
de identidades encerradas en si mismas, encapsuladas en su
mero interés corporativo, incapaces ya no de indignarse sino
siquiera de darse por enterados de las necesidades del otro

(2007: 360).

A su vez, otros fendémenos que son necesarios tener en cuenta para comprender las difi-
cultades que asumird la nueva organizacion territorial, que marcan -en cierto modo- sus
limites y contornos, son el del narcotrafico y la delincuencia. Estas nuevas ilegalidades
también actian horadando las relaciones sociales existentes a partir del ejercicio de una
violencia criminal (Feierstein, 2018). Esta va desde una criminalidad popular, esponta-
nea, movida por la necesidad y vinculada al hurto o robo oportunista, hasta una crimi-
nalidad organizada en redes, articulada con fuerzas de seguridad corrompidas y, muchas

veces, con estructuras regionales o transnacionales.

Pese a las nuevas circunstancias, en 1987 se conformé el Movimiento de Villas y Barrios
Carenciados (MVBC). En su declaracién de principios se puede leer la intencién de
representar al conjunto de villas, NHT, asentamientos y barrios marginados de toda
la ciudad, el denominador coman fue “la falta de vivienda digna y, ademas, el estar
viviendo en condiciones de marginados sociales” (Gutiérrez 1999). La finalidad que el
MVBC se propuso era “terminar para siempre con nuestra condiciéon de ciudadanos
de segunda”. En tercer lugar, su reivindicacién fundamental se centr6 en la radicacion
definitiva: “reconocer el derecho a la titularidad de la tierra que habitamos, de todos los
que vivimos en las Villas y Barrios carenciados de la Capital Federal”.

El MVBC se reconocié como la continuidad historica y legitima de las luchas villeras.
En linea con la Comisiéon de Demandantes, era un espacio pluralista que no se identifi-
caba con la politica partidaria, ponia el relieve su esencia democritica y el protagonismo
de las organizaciones naturales de base. La estructura organizativa del movimiento con-
taba con tres instancias: la mesa colegiada, que se reunia semanalmente y tenia poder de
decision y ejecucion, participaban de ella dos representantes de cada barrio o villa, y dos
representantes de la Pastoral Villera; los plenarios, que se realizaban mensualmente con
el fin de escuchar necesidades de los vecinos; y la asamblea, que constituia la instancia
de mayor decisién y ejecucion (Gutiérrez, 1999; Camelli, 2011).
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En 1989, con la designacién de Carlos Grosso como intendente de la ciudad de Buenos
Aires, el MVBC logré darle cause a sus propuestas a partir de la conformacion de la Mesa de
Concertacion. La finalidad de este espacio era delinear el proyecto de radicacién definitiva.
Estaba integrado por la mesa colegiada del MVBC; las secretarias de planeamiento urbano,

obras publicas, calidad de vida; la escribania mayor de gobierno;y la procuracién general.

El entonces Secretario de Planeamiento Urbano, Alfredo Garay, explico el funciona-
miento del espacio, la llamativa ausencia de la CMV vy el trabajo que alli se realizaba:

Entonces bueno, una vez a la semana en mi oficina ve-
nian todas las villas. La reivindicacién fue la regulari-
zacion de la tenencia de la tierra (...) Las reuniones
fueron teniendo una rutina y el objetivo era regularizar.
Nos llevé un motén de trabajo que hicimos todos los que
estabamos ahi. Habia una decision que era complicada: el
titulo o la vivienda. Venia muy marcado por la impron-
ta del proceso, todavia los empleados del instituto de la
vivienda seguian siendo los mismos que los del proceso
militar. Entonces, lo que hice fue sacar el tema de villas
de la CMV y ponerlo en la secretaria de planeamiento.'®

El ex cura Juan Gutiérrez rememord una conversaciéon que mantuvo en 1996 con el
ex presidente Ratl Alfonsin (1983-89) acerca de la politica de villas de su gobierno. El
ex mandatario le consulté a Gutiérrez su opinién acerca de la gestion desarrollada en
las villas durante su periodo de gobierno. Frente a la respuesta desalentadora del inte-
rrogado, Alfonsin “reconocid la ausencia de una accién efectiva, pero al mismo tiempo
remarcd que justamente en eso consistio la apertura democratica: el permitir que los
diversos sectores sociales hayan podido manifestarse y ejercer sus derechos a la libre
expresion” (Gutiérrez 1999: 87).

En términos reales, el periodo estuvo mas cercano a un dejar hacer que al hacer mismo.
Fue una etapa donde primo la recuperacion de ambitos democraticos de didlogo, pero
sin acciones efectivas ni politicas direccionadas a resolver las problematicas de las villas
en la ciudad. Antes de la dictadura civico militar, las organizaciones vinculaban sus con-
diciones urbanas al mundo del trabajo y a las necesidades de los trabajadores. La reivin-
dicacion de un ‘barrio obrero’ significaba demandarle al Estado las mismas condiciones
de vida que sus pares de las fabricas, pero ademas suponia entender la problematica
habitacional en términos de conflictos de clase.

La primavera democratica inauguré un periodo donde los pobres, cada vez mas, fueron
entendidos como un sector —y no una clase-al que la sociedad debia ayudar. Comenzaba un
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distanciamiento. Si antes el movimiento villero era concebido como una forma organizativa
de la clase obrera, entendido como sector, la tarea del Estado consistia, entonces, en sacarlos
de las condiciones en las que se encontraban, y ya no en modificar las condiciones.

5. Territorializacién: individuacion y descolectivizacion

La Gltima década del siglo pasado encontrd a la organizacion villera focalizada en una
demanda: la tierra. Con las erradicaciones en la memoria reciente y las experiencias
de autoconstruccion asistida del conurbano de la provincia de Buenos Aires, la nueva
agenda de bienestar se centr6 en la seguridad de la tenencia: “Primero era la lucha por
la tierra. Tiene que estar la tierra y tenemos que tener bancos de tierra. Era la tematica
nuestra. Sobre ellos iban calles y sobre ellos iban los servicios, y luego sobre ellos iban
la vivienda. Pero primero la tierra. La urbanizacion estaba lejos, pero queriamos la lucha
por la tierra. Una ley nacional de tierra.” (entrevista a J. E. Gutiérrez, cit.).

En 1990 el presidente Carlos Menem firmo, ante la presencia de las organizaciones vi-
lleras, el decreto 1001/90, por el que se declararon innecesarios los terrenos ociosos per-
tenecientes a la Empresa Ferrocarriles Argentinos, Administraciéon General de Puertos,
Mercado Nacional de Hacienda, Subsecretaria de Hacienda de la Nacion , del Ministerio
de Salud y Accién Social y del Banco Hipotecario Nacional, y se habilitaba la venta a sus
ocupantes. Meses después, la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires emiti6 el de-
creto 1737/90 que resolvié de modo similar la situacién de los terrenos municipales. Por
un lado, la sancion de la norma significaba el reconocimiento de un derecho y del reclamo
histérico de los vecinos; por otro, el marco general de privatizacién del Estado le daba a

este decreto un caracter mercantil que se alejo de cualquier concepto de politica social.

El Programa Arraigo, la traduccioén politica de estas medidas, supuso un desplazamiento
de la vivienda de la agenda del bienestar y representd una desconcentracion de las res-
ponsabilidades del Estado en manos de las organizaciones villeras. Para vender las tierras
se eligié6 como contraparte una figura asociativa (cooperativas, mutuales, fundaciones).
Una vez conformada dicha figura, los vecinos debian comprar terrenos que no sélo no
cumplian con la normativa urbana (infraestructura basica, mesura, cota hidraulica), sino

que ademas debian abonar un interés real de deuda del 8%.

A su vez, el Estado creaba rispideces hacia el interior de los territorios. Las asociaciones que
representaban a los vecinos solian ser elegidas arbitrariamente por las autoridades, pero ade-
mas debian constituirse como cobradoras. En caso de que alguno de los integrantes no pagara
la deuda, la misma debia ser asumida por el resto de los asociados. Este cuadro de responsa-
bilidades se completaba a la hora de firmar el boleto de compra-venta. En esa instancia se
consideraba un congelamiento en el crecimiento de las villas, no debian ingresar mas vecinos.
El cumplimiento de ese requisito también recaia sobre los hombros de las organizaciones.
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En este punto se tensionaba el empoderamiento popular y la autogestion. Si por un lado las
organizaciones villeras contaban con experiencias de autogestion asistida y veian en esta me-
dida un modo de potenciar su organizacion; por el otro, el Estado se desligaba de todo tipo de
responsabilidades y el derecho reconocido se convertiria en una trampa para los mas pobres.

La légica de la politica piblica implementada fue resquebrajando la legitimidad del
movimiento villero. Muchos referentes fueron corrompidos o deslegitimados por el
gobierno local. En el marco de la radicacion las agencias estatales eligieron a sus interlo-
cutores. Si por un lado este hecho les daba legitimidad a los dirigentes, la participacion

también supuso un alto costo politico hacia el interior de los barrios:

Esta eleccién en si misma es un acto de legitimacién o por lo
menos de diferenciacion en las organizaciones u los dirigentes
barriales cuando éstas o éstos son varios, como suele existir
en la mayoria de los casos. Los organismos de la radicacién
necesitaron un interlocutor barrial. No se partié de un cono-
cimiento de la realidad (a partir de un relevamiento o inves-
tigacion) o de la concertacion, sino que se quiso construir un
intermediario a la medida, como sucedié con el movimiento
villero. Este mecanismo se convirtié en un bumerang porque
termind destruyendo a sus propios interlocutores

(Cravin, s/f, 14).

A su vez, los villeros se vieron atravesados por la interna del Partido Justicialista. Pero
el conflicto central fue la incorporacion, mediante la firma de un convenio con el
Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires, de muchos de sus miembros a las estructuras
estatales, algo que fue leido como una clara accién de clientelismo politico (Camelli
2011).Tanto en las entrevistas realizadas como en anilisis académicos existe una coinci-
dencia en marcar este periodo como el del gran golpe a las organizaciones villeras. En
la vision de Juan Gutiérez (entrevista citada)

El problema de los compaiieros es muy dificil jno? El
dirigente mas indigente de los barrios antes no estaba tan
contaminado. Era la lucha, la solidaridad, etcétera. Pero
claro, esa persona tiene que comer, tiene que vivir. (...)
Era un quilombo estar todo el dia en la lucha. Era légico.
A ver, la solidaridad pura si, el pobre folclérico no existe.
Lo que pasa es que el que realmente te va a ayudar cuan-
do se te esté quemando el rancho jquién te va a pagar?
El vecino. Pero después en el dia a dia, viste. Porque esto
lo hicimos entre todos, esto lo levantamos entre todos, la
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capilla pero también habia hambre sviste? tenia que gar-
parle (pagarle: N), sviste? (...) Entonces yo creo que el
dirigente o el referente de los barrios tenia que tener un
sueldo, yo mismo reconoci viste. Ese tipo que después de
estar todo el dia luchando por el barrio, yendo de un lado
al otro, de una casa a otra, la cloaca, el incendio, hospital.
Y si tengo vidticos para eso (...). De ahi se pasa al otro
extremo, gviste? al final ser mercenario.

Al promediar la década, durante la gestiéon de Julidan Dominguez (1994-1996), se ter-
miné con los espacios participativos iniciados afios antes. La Mesa de Concertacion fue
desarmada y se retomo el uso de la violencia para amedrentar a los vecinos de la villa
31 y obligarlos al desalojo.

Sin embargo la sancién de la nueva Constitucion Nacional (1994) trajo consigo la auto-
nomia de la ciudad, que sancioné su propia Constitucion en 1996. En el capitulo quinto
“Habitat”, su articulo 31 reconoci6 el derecho a la vivienda digna y su habitat adecuado.
La incorporacién de este articulo, aunque sélo fuera en términos normativos, represen-

td un gran avance en la lucha de los pobres por el acceso y permanencia en la ciudad."”

Hacia 1998 el MVBC vya habia perdido credibilidad entre los habitantes villeros y su
representatividad era cuestionada. Esto derivé en que un grupo de dirigentes se unie-
ran y conformaron la Federacion de Villas, NTH y barrios marginales de la Ciudad de
Buenos Aires (FEDEVI). El propésito fue construir una organizacioén verdaderamente

representativa, donde la prioridad estaba en respetar las discusiones y decisiones tomadas
por las bases (Camelli 2011).

Ese mismo ano se logrd la sancidn de la Ley 148 “De atencion prioritaria a la problema-
tica social y habitacional en las Villas y Nucleos habitacionales transitorios”. La norma
ordenaba la creacién de una Comisién Coordinadora Participativa para el diagndstico,
propuesta, planificacion y seguimiento de la ejecucion de las politicas sociales habitacio-
nales. Esta serfa integrada por un representante del poder ejecutivo de la ciudad, uno del
poder legislativo, y por parte de los vecinos, un representante por cada villa o NHT que
haya sido elegido en comicios regulares, tres de la FEDEVI y tres del MVBC.

Entre las funciones de dicha comision estaba el disefio de los lineamientos generales de
un programa integral de radicacién y transformacién de villas y NHT, realizable en 5
afos. Este programa debia contemplar: un relevamiento integral de los barrios; la regu-
larizacién dominial; la urbanizacion integral (apertura de calles, desarrollo de infraes-
tructura de servicios, regularizacién parcelaria y creacién de planes de vivienda social);
el fortalecimiento de la infraestructura de servicios y la recuperacion de las dreas urbanas
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adyacentes; el desarrollo de politicas sociales activas e integrales y el equipamiento so-
cial, sanitario, educacional y deportivo; la planificacién presupuestaria participativa de
los recursos; y la incorporacion, a través de metodologias autogestionarias, de los pobla-
dores afectados al proceso de diagramacion, administracién y ejecucion del programa.

Pese a los avances normativos, el fin de siglo encontr6 al pais inmerso en una crisis econémica
y social sin precedentes donde el cumplimiento de dichos mandatos resultd imposible. A su
vez, se configurd un nuevo perfil del movimiento villero que con los afios se irfa profundi-
zando. Con los lazos sociales desgastados, los pobladores organizados remitieron sus demandas
exclusivamente a las necesidades territoriales. Entre tanto el Estado se mantuvo en los minimos
sociales al separar la vivienda de la agenda de bienestar social. Este periodo habria de marcar un
nuevo ciclo en el cual el didlogo con las politicas urbanas se dard de forma fragmentada, con

ausencia de un sujeto colectivo y dificultades para tensionar la agenda de gobierno.
6. Reflexiones finales

Al comienzo de este articulo se plantearon cuestiones e interrogantes acerca del didlogo
que se estableci6 entre el movimiento villero, sus modos organizativos, demandas y rei-
vindicaciones, y las politicas urbanas. De qué modo habian interactuado y qué factores

influyeron en sus reconfiguraciones.

En funcidn a esas preguntas iniciales se detectaron periodos de rupturas y negociacion
donde a veces se vieron tensionadas las reivindicaciones y otras el componente urbano
de la agenda de bienestar. Un primer ciclo que inicia a fines de la década de 1960, una
ruptura que comenzé en 1974 y finaliza con la Gltima dictadura civico militar, la aper-
tura democratica y el restablecimiento del didlogo, y finalmente, la etapa de reformas

neoliberales que tuvo el movimiento villero como blanco.

De modo preliminar se vio el paso de una articulacién de demandas que desafiaban la politi-
ca publica y proponian nuevas alternativas como solucion, no sélo a los problemas de las vi-
llas sino también al desarrollo nacional, a la configuracion de un nuevo perfil organizacional
cerrado en su propio territorio con demandas de caracter situado, dirigentes incorporados

en el sistema politico y desconcentracién del Estado en la organizacién popular.

Entre fines de los afios sesenta y principios de los setenta el movimiento villero asumi6 las
caracteristicas de un frente de masas a escala nacional. Sus reivindicaciones incluian la ra-
dicacién definitiva en las tierras ocupadas, el desarrollo de empresas populares, la construc-
ci6n de viviendas dignas y la conformacion de barrios obreros. Mientras desde la politica
publica predominé como solucién la erradicacion y la construccion de grandes complejos
de viviendas, los villeros sostuvieron la consolidacion de sus barrios, dentro de un proyecto
de desarrollo nacional. La complejidad del Estado y la fortaleza del campo popular en el
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periodo hicieron que, pese a las resistencias, se pueda llevar adelante un plan piloto (Villa
7) que hasta el dia de hoy aparece como ejemplo de una politica exitosa y participativa.

Se sefial6 como el tltimo régimen civico militar, cuyas politicas urbanas reordenaron el
territorio de la ciudad, se propuso eliminar todo tipo de resistencia y atacé la potencia
del lazo social que durante afios se habia consolidado en los territorios. El movimiento
villero es un espejo de la derrota del campo popular en general, de la acumulacién de
rupturas de relaciones sociales que luego seran capitalizadas por las clases dominantes.

Sin embargo, fue un proceso complejo y contradictorio. Fue posible observar, por ejemplo,
como las intervenciones propuestas a partir del retorno de la democracia tendieron a alinear-
se con las historicas reivindicaciones del movimiento villero. Pero al encontrarse diezmado,
empobrecido y reconfigurado, la conduccién politica en el nuevo escenario resultd mas
costosa. Poco a poco fue atravesado por las nuevas 16gicas de poder. Esto supuso un proceso
de creciente descolectivizacién de la protesta, el quiebre de alianzas estratégicas y la atomiza-
cién de las demandas. Durante el proceso de reformas neoliberales la agenda de bienestar se

centrd en la tierra, mientras que la vivienda y la urbanizacién se vieron desplazadas.

En este punto es importante sefalar que no se trata de realizar idealizaciones, ni el mo-
vimiento de los afios 70 era un sujeto colectivo consiente y homogéneo, ni el del fin
de siglo es pura fragmentacion e individualismo. Hay una latencia de las formas organi-
zativas, de su conciencia del hacer y su matriz de organizacién original. Una memoria
y una practica colectiva que alguna veces prevalece y otras se desdibuja. A fin de siglo
XX, ese acumulado se puso en juego en procesos como la sancién de la ley 148 o la

incorporacién de un articulo sobre el habitat en la Constitucion de la ciudad.

Respecto al caricter territorial, prevalece el interrogante acerca de si la inclusién siem-
pre tensionada del componente urbano en el del bienestar en la agenda social hizo que
desde sus origenes el movimiento villero otorgue sentido de integracion a amplias capas
de poblaciéon pobre de la ciudad, o si el fin de siglo trajo tras de si un nuevo fenémeno
de politicidad territorial. A partir de lo analizado, es posible arriesgar que no se trata de
una politicidad villera o una forma diferente de hacer politica, sino que hacia finales del
siglo pasado el movimiento villero tuvo una suerte de adecuacién y adaptacion de sus
demandas y expectativas a las ofertas politicas del Estado.

Hacia la década del 90, se vio un alejamiento de las estructuras obreras tradicionales,
acorde con el proceso de desafiliacion, individualismo y descolectivizacion de la socie-
dad argentina general. La organizacién villera asumié una nueva impronta mas ligada a
su territorio. Esta transformacion puede ser leida como el preambulo de un proceso de
descomposicidén o como desafio para comprender las dificultades organizativas en los
procesos de urbanizacién actuales en la ciudad.
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Sobre el potencial transformador de estos cambios, el tedrico britinico David Harvey
(2014) sugirid que, asi como en el siglo XIX Marx instal6 la pregunta acerca de las po-
tencialidades revolucionarias del proceso de produccidn en las fabricas, en el siglo XXI
urge reflexionar acerca de las potencialidades transformadoras de la vida en la ciudad
y los movimientos urbanos. ;Qué pasa —sugiere el autor- si ampliamos la concepcién
de trabajo colectivo fabril a la metrépoli como un vasto bien comin producido por el
trabajo colectivo que nos esta siendo enajenado?

¢Qué pasa si se retoma la politicidad villera como un potencial transformador para pensar
no solo los barrios populares sino la propia ciudad? La posibilidad de una nueva conduc-
ci6n politica del proceso y la configuracion, a futuro, de un proyecto de caracter auto-
nomo que garantice entre los componentes del bienestar el acceso y permanencia en los

sectores vulnerables en la ciudad se presentard como el desafio del nuevo milenio.
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! Este articulo se enmarca en una investigacion general acerca de las politicas de re-urbanizacién de villas de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires (CABA) en el periodo 2016-2019, con foco en el Proyecto Integral de Re-urbanizacién
(PIRU)Villa 20. Dicho estudio busca comprender las disputas de sentidos en torno a la urbanizacién y la re-significacion,
desde el punto de vista de los actores, del bienestar, su produccion y la vinculacién con el habitat y su transformacion.

2 “Ninguna sociedad posee la capacidad ni los recursos para atender omnimodamente a la lista de necesidades y de-
mandas de sus integrantes. S6lo algunas son ‘problematizadas’, en el sentido de que ciertas clases, fracciones de clases,
organizaciones, grupo o incluso individuos estratégicamente situados creen que puede y debe hacerse ‘algo’a su res-
pecto y estan en condiciones de promover su incorporacion a la agenda de problemas socialmente vigentes. Llamamos
‘cuestiones’a esos asuntos (necesidades, demandas) ‘socialmente problematizados” (Oszlak y O’Donnell 1981).

* Estas Gltimas son caracteristicas que provienen de la sociologia laboral y se utilizan para caracterizar el
régimen post-industrial. Consisten en una exhortacién a ser individuo y en un abandono creciente del
sujeto colectivo como sujeto social capaz de organizar las demandas y garantizar derechos. En términos del
movimiento villero, se pasé de cuestionamiento y desafio a las politicas urbanas, de un proyecto de desarrollo
nacional, a reivindicaciones situadas en lo local con serias imposibilidades para generalizar las demandas.

* Para llevar adelante este trabajo se relevaron articulos académicos y publicaciones periodisticas como
Cristianismo y revolucién, El descamisado, Evita Montonera. También se tuvieron en cuenta producciones literarias
y una serie de biografias publicadas en el Gltimo tiempo acerca de referentes emblematicos del movimiento
villero. Por altimo, se realizaron entrevistas con actores clave de las organizaciones territoriales y de las areas
ejecutivas del Estado (realizadas en el marco del proyecto de reconstruccion de la memoria del Movimiento
Villero a partir de la historia oral, dirigido por la Dra. Ménica Lacarrieu).

*“La ‘cuestion social” es una aporfa fundamental en la cual una sociedad experimenta el enigma de su cohesion y
trata de conjurar el riesgo de su fractura. Es un desafio que interroga, pone de nuevo en cuestion la capacidad de
una sociedad (lo que en términos politicos se denomina una nacién) para existir como un conjunto vinculado por
relaciones de interdependencia” (Castel 1999:16) [...] “La‘cuestion social’ puede caracterizarse por la inquietud acerca
de la capacidad para mantener la cohesion de una sociedad. Amenazan con la ruptura ciertos grupos cuya existencia
hace vacilar la cohesion del conjunto. ;Cuiles son? El problema se complica en este punto, debido al desdibujamiento
del término ‘social’ (...) Las poblaciones que son objeto de intervenciones sociales difieren fundamentalmente segiin
sean o no capaces de trabajar, y en funcién de este criterio se las trata de maneras totalmente distintas” (Castel 1999:29)
© Los datos utilizados para describir el Plan fueron extraidos de una nota de Miguel Cangiano, trabajador de
la CMV, incluida en el anexo documental de Davolos et al (1987).

7 Actual complejo Justo Judrez ubicado en la interseccién de la calle Belgrano y Avenida Lisandro de la Torre.
8“Para construir las casas de los villeros nadie mejor que el pueblo villero” en El Descamisado, Afio I-N°32-24
de diciembre 1973.

? El Frente Justicialista de Liberacion fue una alianza electoral formada en 1972, integrada por el Partido Justicialista
(PJ) con otros partidos como el Movimiento de Integracion y Desarrollo (MID), el Partido Conservador Popular y
el Partido Popular Cristiano (PPC). Las elecciones se realizaron el 11 de marzo de 1973. La férmula del FREJULI
obtuvo el 49,56% de los votos y super6 a la de la Union Civica Radical que obtuvo un 21,29%.

10“Congreso Nacional Villero.Villeros Peronistas, unidos y organizados hacia la libracién” en El Descamisado,
Ano I, N 24, 30 de octubre de 1973, pp. 10-13.

"Vid. Reptiblica Argentina, (1973) Plan Trienal para la reconstruccidn 'y la liberacion nacional 1974-1977”. Poder
Ejecutivo Nacional, diciembre.

12“El Parlamento villero”. RevistaYA! . Enero 1974, p. 28.

13 “Hacia un pais sin villas miserias”. El Caudillo. Afio II, nimero 12, febrero 1974.

'* La “Alianza Antocomunista Argentina, conocida como “Triple” fue una organizacién terrorista, parapolicial,
dependiente del ministro Lopez Rega. Después del golpe de Estado del 29/3/76 pasé a actuar como parte del
esquema represivo de la dictadura. En marzo de 1974, durante una manifestacién frente al Ministerio de Bienestar
Social, fue asesinado Alberto Chejolan, vecino el Barrio Giiemes en la Villa 31 de Retiro, miembro del Centro
Vecinal y del Movimiento Villero Peronista; un hecho adjudicado por la opinién putblica a la Triple A. En mayo de
ese mismo ano la Triple A asesiné en la villa 31 al padre Carlos Mugica.

!> Entrevista de la autora a Juan Gutiérrez, septiembre 2019.

!¢ Entrevista de la autora al Arq. Alfredo Garay, 29 de mayo de 2019.

17 Art. 31: “La Ciudad reconoce el derecho a una vivienda digna y a un hibitat adecuado. Para ello: 1. Resuelve
progresivamente el déficit habitacional, de infraestructura y servicios, dando prioridad a las personas de los sectores
de pobreza critica y con necesidades especiales de escasos recursos. 2. Auspicia la incorporacién de los inmuebles
ociosos, promueve los planes autogestionados, la integracion urbanistica y social de los pobladores marginados, la
recuperacién de las viviendas precarias y la regularizacién dominial y catastral, con criterios de radicacién definitiva.
3.Regulalos establecimientos que brindan alojamiento temporario, cuidando excluir los que encubran locaciones.”
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Resumen

El articulo describe el proceso de lucha de las orga-
nizaciones de trabajadores de la economia popular
en torno a la Ley de Emergencia Social del 2016, asi
como los resultados institucionales. Su relevancia se
encuentra en la excepcionalidad de su aprobacion
en un contexto de retroceso de luchas populares. E1
analisis se sustenta en un corpus de notas periodis-
ticas y en documentos del tramite parlamentario. Se
distinguen tres periodos: la formacion de alianzas y
la tematizacién de la demanda; el tramite parlamen-
tario; y las acciones relacionadas a la implementa-
cién. El proceso se caracteriza por la articulacion
con centrales sindicales y la Iglesia Catdlica; com-
binar acciones directas e institucionales; y demandar

simultaneamente al Ejecutivo y Legislativo.

Palabras clave: emergencia social - trabajadores
de la economia popular - organizaciones sociales -

accidén colectiva - macrismo -Argentina

Abstract

The article describes the struggle process of the organiza-
tions of workers of the popular economy in relation to
the Social Emergency Law of 2016, and its institutional
results. Its relevance is signed by its exceptionality: its
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approval in a context marked by the regression of popular
struggles. The analysis is sustained in a corpus of news-
papers articles and the documents related to the legislative
procedure. Three moments may be distinguished: the cre-
ation of alliances and demand formulation; the legislative
process; and the actions related to the implementation.
The struggle process is characterized by the articulation
with trade unions and the Catholic Church; the combi-
nation of direct and institutional actions; and the simul-
taneous demand to the Legislative and Executive powers.

Key-words: social emergency - workers of popular econ-
omy - social movements - collective action - Macri’s gov-
ernment - Argentina

I. Introduccién!

Este articulo describe la lucha de las organizaciones de trabajadores desocupados y de la eco-
nomia popular en los primeros anos de la administracién presidencial de Mauricio Macri,
bajo la Alianza Cambiemos (2015-2019).” Este gobierno tuvo una orientacién neoliberal
que procur6 desarmar una serie de derechos sociales instalados con antelacion. Las politicas
propiciadas buscaban el disciplinamiento de los trabajadores y los movimientos populares
(Rebdn 2019). Sin embargo, en este articulo nos queremos detener en una experiencia que
matiza esta afirmacién, mostrando un caso de lucha exitosa. El analisis propuesto se focaliza
en la demanda y aprobacién de una legislacién de Emergencia Social para los trabajadores
de la economia popular. Como se vera en el articulo, la aprobacién de esta Ley se enlaza a
una modalidad particular de gestién de la asistencia social durante estos afos.

Entendemos que este proceso de lucha tiene tres caracteristicas particulares. La primera es
la articulacién que desde un inicio establecen las organizaciones demandantes con la Iglesia
Catolica y posteriormente los intentos sistematicos de vinculacion con las centrales sindicales,
incluso con la CGT (Confederaciéon General del Trabajo) tradicionalmente reacia a este tipo
de interaccion. La segunda es la combinacién y articulacion de formas de accidn directas -por
fuera de las instituciones hegemoénicas (Pérez y Reboén 2012)-, con formas de accion directa
pero dentro de las instituciones hegemonicas y negociaciones en esas instituciones. La tercera
es la modulacion de la demanda de las organizaciones de trabajadores desocupados dirigidas
tanto al Poder Ejecutivo como al Legislativo; en este Gltimo sentido se puede decir que el
Legislativo funciona como mediador y érgano de presion hacia el Ejecutivo.
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Tal como se ird desarrollando a lo largo del trabajo, entendemos que cada una de las tres
caracteristicas pueden ser leidas como una actualizacién de aprendizajes, memorias y
desplazamientos que fueron produciendo las organizaciones en su devenir. Es asi como,
la habil gestion de alianzas, el uso amplio y adecuado de formatos diferenciales de lucha
y la capacidad de traducir las demandas en negociaciones bifrontes con las diversas juris-
dicciones de los poderes del Estado constituyen elementos que sélo resultan inteligibles

a la luz de una mirada mas amplia que la que se enfoca en este articulo.

El proceso de lucha es descripto a partir de una periodizacién que contiene tres momentos.
Durante el primer periodo se establece la articulacion entre las tres organizaciones centrales
de este proceso y se le da entidad a la demanda del proyecto de Ley de Emergencia Social. El
segundo momento -en el cual el proyecto de ley es aprobado con modificaciones significati-
vas- se caracteriza por una fuerte interaccion con los poderes del Estado. Finalmente, el ter-
cer periodo se identifica con las luchas enfocadas en la reglamentacion de la Ley Emergencia
Social en la cual aparecen otras organizaciones de menor porte. Los interrogantes que orde-
nan la periodizacion buscan brindar mayores conocimientos a la relacién entre el sujeto, el
formato de accién en la accidn y la respuesta institucional. La hipotesis que se contrasta es
la clasica relacién inversa entre acciones disruptivas y negociaciones institucionales; matices

relevantes del caso justifican la revision detallada.

Para el desarrollo de este estudio se contd con dos tipos de materiales empiricos. Por un
lado, las acciones colectivas de los movimientos de trabajadores de la economia popular
fueron registradas en una base de 213 noticias publicadas en peridédicos nacionales (Vid
Apéndice). El rango temporal de esas notas se extiende entre agosto de 2016 y marzo
del 2017. Por el otro lado, se abordaron los documentos propios del tramite legislativo
de la Emergencia Social, en vistas a reconocer como las negociaciones entre los movi-
mientos y el gobierno se plasmaron en resultados institucionales. Finalmente se revisd
la bibliografia que ha trabajado de este tema.

II. A modo de contexto

El triunfo de la Alianza Cambiemos en las elecciones del 2015 tuvo una impronta fuer-
temente regresiva en relaciéon a los derechos de los trabajadores. La agenda propuesta
incluia una transformacién de la reglamentacion laboral y previsional; segin Rebdn
(2019) los trabajadores constituyeron el eje principal de la resistencia. Con demandas
principalmente defensivas, el anio 2017 fue récord en huelgas (MTSS 2017). Sin em-
bargo, antes de ello, resulta relevante analizar la lucha de las organizaciones sociales y de
la economia popular. La llegada de la nueva coalicién de gobierno alterd la relacion de

las organizaciones de trabajadores de la economia popular con los poderes del Estado.
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En lo que respecta a la administracion de la politica, el cambio de gobierno no sélo im-
plicé una modificacién de elenco de funcionarios y una transformacién en la modalidad
de gestion, sino también la salida de la gestidn estatal -a la que habian accedido durante
el kirchnerismo- de una serie de referentes de las organizaciones sociales.* No obstante,
a pesar de que el nuevo gobierno impulsé iniciativas de corte neoliberal en materia de
politica laboral y en términos de modelo econémico, no implement6 recortes en los
montos de los programas de asistencia, que cumplian un rol paliativo de la situacién social,
aunque fomentd una revision de sus criterios y modos de organizaciéon (Hudson 2020).*

La doble necesidad de recomponer los ingresos de los trabajadores de la economia popular
y de recuperar el lugar de interlocutores del Estado marca los origenes de la demanda por la
Ley de Emergencia Social. La instalacién del reclamo, la presiéon por su aprobacion, las nego-
ciaciones con los poderes puablicos, la articulacion con las centrales sindicales y con la Iglesia
Catolica, asi como los resultados institucionales de la Ley seran analizados en este trabajo.

En este proceso de lucha, tres sujetos se presentan como los mas dinimicos: la Central
de Trabajadores de la Economia Popular (CTEP), Barrios de Pie (BdP) y la Corriente
Clasista y Combativa (CCC).

La CTEP, surgida en 2011, se fundd con la meta de constituirse como una organizacién
gremial de los trabajadores informales.”Entre las organizaciones que la conforman asume
primacia el Movimiento Evita (ME), organizacién lanzada en 2006 en la convergencia
de organizaciones sociales kirchneristas. El ME excede a la CTEP vy tiene correlato en
organizaciones politico-electorales que se fueron distanciando del entonces Frente para
la Victoria hegemonizado por el kirchnerismo (Longa, 2016, 2019). Esta organizacién
tuvo una fuerte participacion en programas socio-laborales durante las dos presidencias
de Cristina Fernandez de Kirchner (2007-2011, 2011-2015) sobre todo por su rele-
vancia en la puesta en marcha y la ejecucidon del Programa Ingreso Social con Trabajo
“Argentina Trabaja” (PRIST-AT) en 2009; también fue la organizacidén social de mayor
vinculaciéon con la gestion gubernamental de la Alianza Cambiemos (Longa, 2019). Otros
participantes en la CTEP son: el Movimiento de Trabajadores Excluidos (MTE), la coo-
perativa textil La Alameda, el Movimiento Nacional de Empresas Recuperadas por los
Trabajadores (MNER), el Movimiento Popular la Dignidad (MPLD), el Movimiento
Nacional Campesino Indigena (MNCI), la Unién de Trabajadores de la Tierra (UTT),
la organizacién social y politica Los Pibes, Patria Grande, Seamos Libres y la Garganta
Poderosa. Asimismo, la agrupacién Misioneros de Franscisco -englobada no sin tensiones
en la Iglesia Catélica y con cierta vinculacion con el Papa Francisco- guarda estrechas
relaciones con organizaciones participes en la CTEP, en especial con el ME (Forni 2019).

Barrios de Pie es una organizacién social surgida en el afio 2002, ligada a una organi-
zacidn politica llamada Corriente Patria Libre, hoy Libres del Sur; sus participes habian
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tenido actividad dentro de la Central de Trabajadores Argentinos (CTA) bajo el nom-
bre “CTA de los barrios”. Durante la crisis de 2001-2002 BdP tom6 este nombre y
se distancié de la central sindical mencionada. Fue acercindose a la base del gobierno
kirchnerista durante el afio 2004, separandose en 2008. Tanto dentro del oficialismo
como de la oposicidn ha tenido una accién sumamente relevante. Durante los anos en
que formo parte de la base del gobierno nacional su participacion en programas socio-
productivos fue importante, destacindose la actividad en el programa “Manos a la Obra”
en los primeros afios del gobierno del presidente Néstor Kirchner (2003-2007). Con
posterioridad, luego de su alejamiento, constituye la organizacién mas activa en la lucha
por el ingreso en el Programa Ingreso Social con Trabajo Argentina Trabaja durante los
afios 2010-2011 (Gradin 2016, 2017; Maneiro, 2018).

La Corriente Clasista y Combativa, vinculada al Partido Comunista Revolucionario
(PCR), surgid a principios de los afios noventa, manteniendo en principio alianzas con
algunos sectores de la CGT y la CTA y profundizando un eje de trabajo territorial y
con desocupados. A fines de esa década extendié su rama territorial, articulando con la
Federacion de Tierra y Vivienda (FTV) y teniendo un fuerte peso en zonas del munici-
pio bonaerense de La Matanza (Svampa y Pereyra, 2009). Desde 2003 ha ido distancian-
dose de la FTV y constituyo una de las organizaciones sociales mas combativas durante
todos los gobiernos kirchneristas, sin que esto impidiera su colaboracién con las diversas
propuestas de tipo socio-productivas que se fueron poniendo en marcha en esos afos y
su ingreso a ellas (Maneiro, 2012, 2018).

Una periodizaciéon del devenir de estas organizaciones excede los objetivos de este tra-
bajo. No obstante, se contemplaran tres fases que contienen caracteristicas divergentes.
Un primer momento comprende el surgimiento de estas organizaciones y se extiende
hasta la crisis de comienzo de siglo: es durante este periodo que en una doble via entre el
trabajo territorial y la accidn directa se pone en agenda el problema de la desocupacion;
es también durante este periodo que las organizaciones sociales comienzan a gestionar
programas de empleo y asistencia social. Las tentativas de minimizar el peso politico de los
intendentes ligados al entramado duhaldista fue un aspecto sustancial para abrir el espacio

de gestion a las organizaciones sociales (Svampa y Pereyra 2009; Maneiro 2012).

Un segundo momento se desarrolla durante los gobiernos kirchneristas. Si bien la caracte-
ristica central del periodo fue el mayor acercamiento, llegando a la inclusion de referentes
de las organizaciones a diferentes instancias gubernamentales, este proceso tuvo fuertes
matices; en la bibliografia se han suscitado acalorados debates en torno a la “cooptaciéon”y
la “integracién” de estas organizaciones. Las tres organizaciones que nos ocupan tuvieron
trayectorias diferenciadas. Al comienzo del gobierno de Néstor Kirchner la CCC era con-
siderada una organizacion “semi dura” que luego devino abiertamente opositora. En cam-
bio, BAP y el ME se fueron sumando prontamente, con algunas diferencias cronoldgicas,
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y se distanciaron durante el gobierno de Cristina Férnandez de Kirchner. Sea como fuere,
tanto el origen “piquetero” como esta impronta estatal han dejado una huella en las or-
ganizaciones que contribuy6 a “traducir” (Hudson 2018) en términos de negociaciones y

modalidades de gestién demandas especificas (Perelmiter 2016).

El programa “Manos a la Obra” constituyd el primer eslabon de una serie de iniciativas
de articulacién entre las demandas de las organizaciones sociales, el trabajo asociativo y las
politicas ptblicas; los programas ““Argentina Trabaja” y “Ellas Hacen”, con la impronta del
Ministerio de Desarrollo Social, constituye el momento ctlmine en torno a esta tentativa.
El “asociacionismo forzado” ha sido un eje de debate en los trabajos académicos (Hudson
2018). El gobierno de la Alianza Cambiemos abrid una nueva etapa en el devenir de estas

organizaciones, cuyo proceso de lucha brinda elementos para la caracterizacion del periodo.

Las tres organizaciones mas dinamicas aparecen en los medios de comunicacién como
el “Triunvirato Piquetero”;la alusién al trio mediante esta calificacién demarca un nudo
de sentidos que actualiza la memoria de lucha de la primera fase en el devenir de las or-
ganizaciones de trabajadores desocupados en la década de 1990, especificamente por su
referencia el “piquete”, como el formato mas utilizado en sus acciones de protesta. Sin
embargo, como ya se dijo, en algunos momentos puntuales se pueden identificar otras
organizaciones que no se incluyen en las mencionadas, pero que también participaban
de la contienda y las negociaciones: la Iglesia Catodlica y las centrales de trabajadores —la
CGT vy las dos Centrales de Trabajadores Argentinos (CTA).¢

Acerca de la Iglesia, es menester tomar en consideracion el efecto de poder que inscribe
la participacion mas o menos solapada de la autoridad papal respecto de dotar de legitimi-
dad a los reclamos. En relacion a las centrales sindicales, el acompanamiento se da en un
doble sentido: asi como las organizaciones de trabajadores desocupados y de la economia
popular participan de algunas de las acciones de la CGT y las CTA, esas centrales también
formaron parte de los reclamos de las organizaciones, en especial en los primeros dos pe-
riodos de este proceso de lucha. Dicha articulacién supone un profundo cambio respecto
a la modalidad histérica de accion de la CGT, clasicamente distante de los reclamos de
trabajadores desocupados; consignar este acercamiento es uno de los principales resultados
de este proceso de investigacion. Es en este sentido que se puede vislumbrar un acerca-
miento de esta Gltima a las demandas que desde mediados los afios 1990 -en medio de una
creciente tasa de desempleo- fueron acompanadas por la CTA; en torno a ello,la CTA, ya
desde sus origenes, contuvo una vertiente de trabajadores desocupados.

Durante el proceso que aqui se describe, estas organizaciones se aglutinaron en tor-
no a la demanda por la Ley de Emergencia Social. En su proyecto original, dicha
norma suponia dos elementos centrales que habrin de atravesar los reclamos desde
la formulacién inicial de la demanda hasta las modalidades de reglamentacion de su
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implementacion: 1) la creacién de un millén de puestos de trabajo a través de un nuevo
programa de “Ingreso Social con Trabajo”; 2) la conformacién de un Consejo de la
Economia Popular que regularia la transformacién de los programas de empleo en un

nuevo “Salario Social Complementario”y definiria el monto de dicho programa.

Si bien corresponde al Poder Ejecutivo Nacional la implementacion de la ley —a través
del Ministerio de Desarrollo Social, a cargo de la ministra Carolina Stanley-, estricta-
mente la demanda tiene como principal referente al Poder Legislativo. La negociacion
con el Congreso implicé una novedad en la modulacién que adquieren los reclamos del
movimiento de trabajadores de la economia popular y da cuenta de la especificidad de la
estructura de oportunidades politicas propia de los primeros dos afios de la presidencia de
Mauricio Macri. En efecto, las mayorias del Parlamento Nacional se reconfiguraron sus-
tantivamente tras las elecciones de 2015. Si bien en la Camara de Senadores el bloque del
Frente para laVictoria (FPV) siguid teniendo mayoria, la Alianza Cambiemos tuvo éxito
en lograr la aprobacién de sensibles proyectos, aprovechando las divisiones internas del
peronismo -entre sectores mas cercanos al kirchnerismo y otros mas proximos al nuevo
gobierno- y llevando a cabo negociaciones especificas con los gobernadores provinciales
(Corral y Forresti 2018). De esta manera, si bien la falta de mayoria del entonces oficialis-
mo lo exponia a la posible aprobacidn de proyectos de ley que resultaran adversos, el go-
bierno tenia la capacidad de influir considerablemente en el trimite legislativo. Al mismo
tiempo, la interpelacién al Congreso no puede verse al margen de negociaciones con el
Ejecutivo, que debe reglamentar la ley y tiene capacidad de vetarla. Este pivote constituye
otro elemento nodal respecto de los resultados de esta investigacion

La transformacién del reclamo de un sustento a la economia popular abrié una nueva
forma de entender las politicas hacia el sector. La modalidad no era necesariamente
colectiva ni cooperativa, sino que sumaba a todo aquel trabajador cuyo ingreso no le
permitiera su subsistencia.

Se mencioné mas arriba que la CGT modificé su rol previo, en tanto en este periodo acom-
pana y promueve la demanda de las organizaciones de trabajadores desocupados y la econo-
mia informal. Cabe decir, como elemento coyuntural que puede colaborar en el entendi-
miento de este acercamiento, que la Ley de Emergencia Social fue tratada por el Congreso
al mismo tiempo que una reforma en el impuesto a las ganancias a trabajadores de mayores
niveles de ingresos -reclamo particularmente importante para la CGT. Sin embargo, también
puede ser una evidencia de transformaciones mas permanentes, que se expresan en los diri-
gentes y que ponen parcialmente en crisis la representacién corporativa estrecha de los traba-

jadores organizados en sindicatos. Esto solamente se podra evaluar con el correr del tiempo.

Asi, la demanda de las organizaciones de trabajadores de la economia popular se en-
cuentra envuelta en una constelacién formada por diferentes arenas de negociacién: de
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las organizaciones con el Gobierno -directamente y a través del avance del proyecto en
el Congreso-; de las centrales sindicales, que incluyen su apoyo junto a otros reclamos;
y de los senadores de la oposicién con el Ejecutivo. La novedad, en relacién a otros
momentos histéricos, no yace, ciertamente, como se ha podido entrever en la breve
periodizacidn antes expuesta, en la existencia de relaciones entre organizaciones de la
economia popular y el Ministerio de Desarrollo Social, sino en cémo la interpelacion
al Congreso media en esas negociaciones. Asi, las organizaciones intercalan acciones
directas, mas o menos disruptivas, con acciones colectivas de negociaciéon institucional
con dos poderes del Estado. Al mismo tiempo, desde la perspectiva del oficialismo, la
interlocucién con las organizaciones sociales permitié la implementacién de programas
sociales al margen de los intendentes municipales, en su mayoria de la oposicién al
gobierno macrista (mostrando cierto paralelismo, ahora magnificado, con las iniciativas
de la Alianza Unién Civica Radical-Frapaso a fines del siglo pasado). De acuerdo a un
autor, la institucionalizacién de esa relacién gobierno-organizaciones de la economia
popular- también fue entendida por los funcionarios del gobierno como un modo de
contencién de la protesta social (Hudson, 2020).

II1. Precisiones tedrico-metodoldgicas

El analisis de este proceso se sustenta -por una parte- en el universo de noticias publicadas
por los diarios nacionales relativas a las acciones realizadas por las organizaciones de traba-
jadores desocupados y de la economia popular que tienen como norte la demanda de la
aprobacién y/o la reglamentacion de la Ley de Emergencia Social desde agosto de 2016
hasta marzo de 2017. Se han rastreado todos los diarios de porte nacional y se seleccio-
naron todas las noticias que remitian a estas organizaciones y/o a la Ley de Emergencia
social. Luego se realizd un recorte de aquellas pertinentes (algunas de las noticias no se
ligaban a este proceso de lucha o suponian apenas columnas de opinidn). Finalmente, se
arribd a un universo de 213 notas. Si bien se incluyeron articulos de los diarios La Nacion,
Clarin y Pagina/12, el tratamiento mas exhaustivo del proceso fue encontrado en el diario
La Nacion. Asi, la confeccidon de la base de datos se centrd en la cobertura de esta fuente,
con notas publicadas entre el 9 de julio de 2016 y el 3 de mayo de 2017.

El recorte temporal esta justificado porque durante el mes de agosto de 2016 se realizd
la primera accién cuyo contenido se asocia a la demanda de esta Ley (a pesar de que ésta
atn no aparece enunciada) y en marzo de 2017 se decret6 la reglamentacioén de la misma.

El trabajo de sistematizacion de la informacién fue de tipo cualitativo. Después de la lec-
tura exhaustiva del conjunto de notas, se elabord una base de datos en la que se registraron
todas las acciones producidas por las organizaciones, con este recurso se logré elaborar la
cronologia que se presenta a posteriori. Tal como se puede ver en la tabla anexa para cada

caso se registraron las siguientes dimensiones: el formato de la accién, la/s demanda/s,
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sujeto o institucion a la que se re realiza la demanda, la/s organizacion/es que la llevaron a
cabo, el lugar de la accion, la fecha y las alianzas que se lograron para tal actividad.

Con este material se produjo un escueto pero exhaustivo catilogo de eventos. A partir
de la definicion de Tilly (2002) entendemos al catdlogo de eventos como un conjunto
delimitado de acciones compiladas mediante procedimientos uniformes. Tilly, al trabajar
con la larga duracién y con catilogos enormes, emple6 formas cuantitativas. Sin embar-
go por la limitada cantidad de acciones que componen nuestro catilogo (44 acciones)
la forma de registro y de analisis fue de tipo cualitativa.

La unidad de registro en estos catalogos es la accion contenciosa; de acuerdo a Tilly ac-
clones contenciosas son las que poseen un caracter colectivo y suponen demandas cuyo
destinatario y responsable respecto de la resolucion del problema planteado son los po-
deres de gobierno del Estado (Tilly 1978). Asimismo, las acciones se encuentran histo-
ricamente situadas, actualizando memorias que se ligan a las mutaciones institucionales
acaecidas (Tilly, 2000). Este vinculo, tanto entre lo pretérito y lo actual, como entre la

accion directa y la institucional, constituye un punto de partida para el presente trabajo.

Suponemos que las memorias contenciosas de estas organizaciones han contribuido a la
eficacia, la combatividad selectiva y la masividad de las acciones que describimos a partir de
nuestro catilogo; a su vez, consideramos que las experiencias previas de gestiéon y negocia-
cién de demandas han sido centrales en la cualidad del repertorio mas institucionalmente
centrado. Nuestra definicién de accién, por todo ello, matiza la nocién “outsider” de los
sujetos de la accidn, pues las organizaciones que generan estos episodios han instituido

modalidades de gestién, tramitacion y negociacion de demandas en su trayectoria previa.’

Nuestro catilogo comprende un repertorio de acciones de diversa cualidad. Se compone
tanto de acciones directas, es decir que se producen por fuera de las instituciones de repre-
sentacién vigentes. Estas asumen formatos diversos, con diferente nivel de combatividad y
de distancia institucional: los cortes de vias ptblicas, los acampes y las ollas populares en las
calles y avenidas constituyen los formatos mas distantes de las modalidades institucionales.
Las reuniones interorganizacionales, las movilizaciones, los actos publicos sin bloqueo de
transito, etc. comprenden una modalidad intermedia de accidén contenciosa dentro de los
limites institucionales vigentes v, finalmente, se registraron acciones emprendidas por las
organizaciones dentro de las instituciones hegemonicas: encuentros y reuniones con repre-
sentantes y funcionarios, presentaciones de proyectos, etc. (vid. Anexo). El contrapunto entre
estas modalidades diferenciales constituye un aspecto de interés dentro de nuestro proceso

de investigacion y se liga a los momentos diferenciales en la periodizacion propuesta.

En segundo término, este articulo, se basa en un abordaje exhaustivo y comparativo
de los documentos que sustentan la Ley de Emergencia Social, tomando en cuenta el
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proyecto, la ley finalmente aprobada y su decreto de reglamentacion. Se implement6 un
analisis cualitativo del contenido bajo la procura de encontrar continuidades y modi-
ficaciones entre los mismos. Se entiende que la accion de las organizaciones en pugna

fue nodal en relacién a los avances y los limites de los resultados normativos alcanzados.

Finalmente se articularon interpretativamente los dos tipos de fuentes, para interrogarse
sobre las modalidades en que la accion de las organizaciones de trabajadores de la econo-
mia popular afecta los tiempos y los contenidos que adquiere la reglamentacién resultante.

IV. Descripcion del proceso

Como se menciond en la introduccioén, la lucha en torno a la aprobacién y puesta en mar-
cha de la Ley de Emergencia Social supuso un proceso de accion llevado adelante por las
organizaciones de trabajadores desocupados y de la economia popular. Dicho proceso se
encuentra atravesado por dos caracteristicas que lo diferencian de otras dinimicas previas.
Entendemos que la experiencia institucional de las organizaciones que lideran este pro-
ceso produjo una transformacién en sus modalidades de lucha enfatizando la importancia
no solo de las acciones directas, tan relevantes en los Gltimos anos de la década de 1990 y
los primeros de este siglo, sino también la negociacion institucional y el cabildeo legisla-
tivo tan practicado en la pos-crisis. La combinacién de acciones directas e institucionales,
que involucran negociaciones simultineas con los poderes Ejecutivo y Legislativo, prime-
ro; y la formacién de una serie de alianzas con centrales sindicales, la Iglesia Catdlica y
algunas fuerzas politicas, como segundo aspecto, caracterizan a este proceso.

La periodizacion presentada segmenta la disputa por la Ley de Emergencia Social en
tres momentos. Los hitos que marcan el transito de un periodo a otro estin dados por
la media sancién original del Senado -el 16 de noviembre- y por la aprobacién final de
la ley -a mediados de diciembre del 2016. A continuacion, se describiran en detalle las
acciones producidas en cada uno de ellos y los devenires que va presentando el proyecto;

con estos elementos se caracterizara cada uno de los tres momentos.
1. Primer periodo: la elaboracion y formalizacién de la demanda

Este primer momento se desarrolla desde agosto hasta mediados de noviembre 2016 y se
caracteriza por la confluencia de una serie de organizaciones hacia la elaboracion de la
demanda, la aproximacion a los representantes legislativos y la formalizacion del proyecto
de ley para enviar al Poder Legislativo. Es el periodo mas extenso de esta periodizacion
y contiene cinco acciones directas por fuera de los canales institucionales; dieciséis ac-
ciones colectivas semi-institucionales y cuatro acciones de negociacion institucional. Las
acciones directas se presentan en los bordes del periodo: iniciando la demanda publica,
al comienzo y apurando su tratamiento, al finalizar; estas Gltimas, por ello se producen
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contemporaneamente con las acciones institucionales evidenciando una modalidad po-
lar y bifronte de la accion. Las movilizaciones, actos y demas formas de accién colectiva
dentro de los parametros legales se mantienen a lo largo del periodo. S6lo una accién fue
realizada por una organizaciéon externa al “Triunvirato de San Cayetano”.

El rito inicidtico se produce con la peregrinacion al Santuario de San Cayetano en el
barrio portfio de Liniers, cuyo momento central estuvo dado por la homilia brindada a
las 11 hs. por el Arzobispo de Buenos Aires, Mario Poli -quien sucedié a Jorge Bergoglio
al ser éste elegido Papa y se considera una voz autorizada para expresar el enfoque pa-
pal-.Tal celebracion se desarrolla todos los 7 de agosto, dia en que se conmemora dicho
santo, su objeto es pedir (y/o agradecer) al santo patrono del pan y del trabajo y tiene
un particular significado para los trabajadores desde la iconica peregrinacién de la CGT
liderada por Sadl Ubaldini a comienzos de 1981.

Segtin relatos de los participantes recogidos por la prensa la fila para ingresar al san-
tuario alcanz6 ochocientos metros durante la jornada completa con una estimacién de
un milléon de personas (Ladrén de Guevara 2016). Sin embargo, durante esta jornada
especifica no se desarroll6 sélo la tradicional visita espontanea al santuario sino que par-
ticiparon varias organizaciones sociales. Estas realizaron, con posterioridad a la homilia,
una movilizacién desde Liniers hasta Plaza de Mayo. Alli, la presencia de la institucion
eclesiastica fue menor a la que se encontraba en el santuario aunque se identificaban
inscripciones que remitian a “Los misioneros de Francisco” y a “La Alameda”, ambas
instituciones fuertemente entroncadas con las organizaciones catdlicas. Pese a ello, los
sujetos principales de esta marcha fueron aquellos que habrian de confluir en la deman-
da de la Ley Emergencia Social: BdP, CTEP y CCC. En esta ocasién atin no aparece
mencionada la Ley de Emergencia Social; el pedido de estas organizaciones fue que se
buscara una solucién para los desocupados y la economia popular. Las demandas con-
tenian, sin embargo, un requerimiento que se iria desarrollando progresivamente hasta
culminar en el reclamo por la ley. Por el tipo de acciéon especifica, esta movilizacién
encuentra entre sus aliados directos a la Iglesia Catolica; confluyeron también fracciones
de una de las CTA y algunos referentes del peronismo y del kirchnerismo.

Si bien esta accion expresa consignas en contra de la politica econdémica y demandas
sociolaborales especificas para el sector, su eje parece estar mas en la expresividad de la
convergencia entre organizaciones diversas y referentes politicos de la oposicion. En los
debates del Senado previos a la aprobacion final de la Ley, la peregrinacion a San Cayetano
es mencionada, incluso, como el inicio del reclamo. En este sentido, el periodo comienza
en esta confluencia de actores dentro de un marco de demandas en proceso de desarrollo
y maduracién. La basqueda de alianzas y solidaridades se observa también en la reunion
que las organizaciones sociales realizan ese mismo dia con la CGT solicitandole apoyo
para las demandas de los trabajadores desocupados y de la economia popular.
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Esta accién inicial continud a fines del mes de agosto con una reunién de BdP con fun-
cionarios del Ministerio de Trabajo y de la CCC y la CTEP con miembros del Poder
Legislativo. Este encuentro se produjo con los senadores Juan Manuel Abal Medina y
Miguel Angel Pichetto (ambos senadores por el entonces Frente para la Victoria) y la di-
putadaVictoria Donda (Libres del Sur). Esta reunion, en el seno de la principal institucion
de representacion del pueblo, expuso el curso de la transformacion de la demanda en
torno a un proyecto de ley. Este momento de accién se complementd con un acampe de
BdP frente al Ministerio de Trabajo, del 23 al 24 de agosto, produciendo un bloqueo de
la Avenida N. L Alem de casi 19 hs.* Como resultado directo del acampe, Barrios de Pie
consiguié una reunién con funcionarios de la cartera laboral que se comprometieron a
incluir a la organizacién en dos nuevos programas sociales. La bifrontalidad tanto respecto
del tipo de acciones, como el doble destinatario emerge con claridad en este tindem. Una
reunion con los representantes legislativos, un encuentro con funcionarios ejecutivos y un
acampe frente a un ministerio nacional; un compendio del repertorio y su pivote entre
los poderes del Estado parecen configurar el momento final de los antecedentes respecto
de la elaboracién del proyecto de ley. Desde la accién que le sigue la demanda de la Ley
de Emergencia Social ya aparece formulada con claridad.

A comienzos del mes de septiembre, BdP organizé cien ollas populares contra la po-
breza. La magnitud de esta accién merece ser atendida, en cuanto conlleva una fuerte
denuncia respecto del problema de la pobreza y el hambre y en su realizacién brinda
alimento a miles de personas. La relevancia de esta actividad es insoslayable mostrando
el incipiente papel dinamizador y radicalizador de la accion colectiva de la organizacion
BdP, que acttia tanto en forma independiente como articulada a las otras dos.

Al dia siguiente las tres organizaciones sociales que conformaban el “Triunvirato” se
reunieron con la CGT; de acuerdo a un cronista el encuentro “estuvo guiado por las
coincidencias por primera vez en décadas”. La CGT tomé nota de la necesidad “de
representar a los desocupados y a los trabajadores informales” y se comprometid a
sumar las demandas de las organizaciones sociales entre los puntos centrales del nuevo
paro, cuya ocurrencia se definiria hacia finales del mes (Balinotti 2016). Este aspecto
constituye el primer eslabon de una alianza singular que se produce en esta lucha y que

tendria su punto mas relevante en la movilizacién del 18 de noviembre de 2016.

Un dia después, el 9 de septiembre, BAP, la CTEP y la CCC se encuentran con las dos
CTA para acrecentar la red de alianzas por la Ley de Emergencia Social. La construc-
cién de la articulacién que fue central durante el mes de agosto no habia terminado, st
no que se superponia a la instalacién de la demanda en el espacio pablico. Ambas CTA
coincidian en la necesidad de unificar la accidn entre las organizaciones sociales y las

organizaciones sindicales y anunciaron una accién de protesta para mediados de mes.
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En ese momento, los senadores del FPV presentaron el proyecto demandado por las or-
ganizaciones de trabajadores desocupados y de la economia popular solicitando la decla-
racibén por ley de la Emergencia Social por un afio, el aumento de la AUH, la creacién de
puestos de trabajo para cooperativistas y el establecimiento del Consejo de la Economia
Popular y el Salario Social Complementario (CEPSSC).” Las acciones previas muestran
asi un primer resultado, logrando la respuesta positiva de un grupo de senadores que ini-
ci6 formalmente el proceso institucional de tratamiento del proyecto de ley. Dos de los
senadores que originalmente presentaron el proyecto integraban parte de la bancada del
FPV proxima al ME, a los que se sumé otro legislador de un espacio progresista (GEN),
Finalmente, fueron 24 los senadores que acompariaron con su firma el proyecto.

La creacién de un millon de puestos de trabajo destacaba entre los elementos cen-
trales del proyecto. Por otro lado, referentes de las organizaciones que impulsaron la
emergencia consideraron que sentaria las bases de una Obra Social de Trabajadores de
la Economia Popular. Sin embargo esta proteccién no tiene mencién explicita en el
texto del proyecto, pese a que formo parte del debate puablico. Estos dos elementos -la
creacién de un millon de puestos de trabajo y la Obra Social- no formaran parte de
la ley finalmente aprobada (Hopp, 2017). El proyecto no incluia fuentes especificas de
financiamiento. En la discusién parlamentaria, en cambio, se propuso la financiacion
mediante la creacién y reposicion de algunas tasas e impuestos. Se estimd que la emer-
gencia supondria un costo de 40.000 millones de pesos.

El proceso de busqueda de alianzas y solidaridades continué. Dias mas tarde BdP, la
CTEP y la CCC se reunieron con la CGT, la Iglesia y varias organizaciones del interior
del pais para solicitar colaboracion en la sensibilizacion respecto de la situacion social
con miras a que el gobierno del Estado promoviera alguna politica especial para los
trabajadores de la economia popular.

Para fines del mes de septiembre, con el ingreso de otras organizaciones sociales me-
nos propensas a la negociacion estatal, que realizaron un acampe en la Plaza de Mayo,
se puso en evidencia una fase mas amplia y activa en torno a las acciones de protesta.
El Frente de Organizaciones en Lucha (FOL), el MTD Anibal Verdn, el Movimiento
Teresa Rodriguez, el Frente PopularVictor Choque, la Federacidon de Organizaciones de
Base (FOB),Votamos Luchar, la Agrupacién Clasista Lucha y Trabajo y el Movimiento
de Resistencia Popular (MRP), entre otros, agrupados en la Asociaciéon Gremial de
Trabajadores Cooperativos Autogestionados y Precarizados (Agtcap) reclamaron tra-
bajar ocho horas diarias y percibir un ingreso correspondiente. También demandaron
la realizacion de una paritaria social y la actualizaciéon de los montos de los programas
de empleo. En este sentido, cabe decir que estas agrupaciones mientras se incluian en
la demanda del “Triunvirato”, formulaban otros reclamos que no formaban parte del
ment de peticiones de las organizaciones mas importantes. Ese mismo dia BdP realiza
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una movilizacién al Congreso Nacional y junto a la CCC y a la CTEP desarrollaron
una serie de asambleas ptiblicas en el conurbano.

Esta fase continud durante la primera mitad del mes de octubre con variadas acciones de
protesta. E1 6 de octubre BdP,la CCC y la CTEDP, el Frente Popular Dario Santillan (FPDS)
y otras organizaciones de desocupados de raigambre territorial realizaron ollas populares en
distintas ciudades del pais en demanda del tratamiento del proyecto de ley de Emergencia
Social por el Congreso Nacional. A mediados del mes BAP y el FPDS realizaron una cara-
vana con el objetivo de denunciar la desigualdad en la Ciudad de Buenos Aires y solicitar la
Emergencia Social. Durante este mes se produjeron encuentros con las dos CTA y la CGT
para requerir sus apoyos a dicha demanda. Ambas CTA anunciaron una movilizacién por
este reclamo; las organizaciones sociales expresaron su decepcion por la falta de recepcion
del reclamo por parte de la CGT, pero pocos dias después, la misma CGT, bajo la articula-
ci6n de Juan Carlos Schmid, principal promotor de la vinculacion entre las organizaciones y
la central, anunci6 su participacién en la movilizacién del 18 de noviembre para demandar la
sancion de la Ley de Emergencia Social. Pese a todo, no se logrd el llamado a huelga general,

tan esperado por las dos CTA vy las organizaciones sociales.'

A mediados de mes, la CTEP, la CCC y BdP -acompanadas de representantes de la
Iglesia- se reunieron con la Ministra de Desarrollo Social Carolina Stanley y acordaron
formar una mesa de negociacioén para tratar los reclamos de las organizaciones (entre
ellos un bono de $1.000 pesos por AUH vy el aguinaldo social para cooperativistas) y se
demando el apoyo del Poder Ejecutivo para permitir el tratamiento parlamentario de la
Emergencia Social. Para fin del mes las organizaciones se reunieron con los diputados
del arco opositor, participando representantes del FPV, del Frente R enovador (FR esci-
sidon del FPV ocurrida hacia las elecciones legislativas del 2013), del Bloque Justicialista
(escision posterior a la eleccidon presidencial del 2015), socialistas, Libres del Sur -la
organizacién politica asociada a BdP- y Proyecto Sur.

El proceso de mayor dinamismo y de relativa ampliacién de los sujetos de la accién de
protesta parece haber colaborado en fechar una serie de acuerdos. Se inicié entonces hacia
mediados de septiembre y comienzos de octubre un proceso de mayor actividad en la accion
colectiva de tipo directa y, a posteriori, la apertura de procesos institucionales de negociacidn.
La protesta se puso en evidencia como un canal instituyente de las politicas para el sector.

Los receptores de las acciones fueron tanto el Poder Ejecutivo, principalmente el Ministerio
de Desarrollo Social, como los miembros opositores del Poder Legislativo, con quienes ya
habian existido mayores encuentros de negociacion. La bifrontalidad es constatada durante
todo este primer periodo y parece haber continuado en los momentos subsiguientes. Desde
el punto de vista del gobierno, se planteaban diferentes negociaciones simultineas pero li-
gadas entre si: asi, ante la posibilidad de un paro de la CGT, el Poder Ejecutivo anuncié una
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serie de encuentros con las organizaciones sociales y sindicales, entre las que se incluye a los
trabajadores de la economia popular. Desde la perspectiva de estas organizaciones las negocia-
ciones constituian un carril paralelo al del trimite parlamentario de la ley. La maduracién de
la articulacion de la relacion y la tan esperada confirmacién de un acto de la CGT en la cual
se tomase como uno de los ejes el reclamo de la Ley de Emergencia Social fue el evento que
puso fin a este primer periodo mostrando la efectividad de la masificacion y la articulacion
de los trabajadores de la economia popular con la principal confederacién gremial del pais.

2. Segundo periodo: tramite legislativo y accién directa

En los meses de noviembre y diciembre -lapso que ocupa el segundo periodo- las
dinamicas del momento anterior se profundizaron. Primero, la interpelacién al Poder
Legislativo se incrementd conforme avanzaba el tramite parlamentario de la ley.
Segundo, también se hicieron mas frecuentes las instancias de negociaciéon con el Poder
Ejecutivo con miras a evitar el posible veto presidencial y avanzar en pautas en torno
a la reglamentacién. Tercero, los acuerdos con otras organizaciones mas alla de las tres

principales se concretaron en acciones colectivas conjuntas y/o articuladas.

Una primera constatacion a partir de estos tres ejes es la polaridad de las acciones: mien-
tras el “Triunvirato” se orienta hacia actividades institucionales de negociacién con los
diferentes poderes, también actualiza su matriz mas combativa al realizar acciones mas
osadas, al tiempo que organizaciones externas al trio llevan a cabo acciones directas por
fuera del entramado institucional. Sélo se constata una accién semi-institucional que,
sin embargo es la principal accién de todo el proceso de lucha por su masividad y su

eficacia: el acto del 18 de noviembre de 2016.

El itinerario completo y resumido de la fase incluye la media sancién del proyecto de
ley por la Camara de Senadores el dia 16 de noviembre, el posterior acto en reclamo
de la aprobacién de la Ley por la Camara de Diputados dos dias mis tarde y el acuerdo
entre las organizaciones y el gobierno nacional, una semana después de la aprobacion
original por Senadores. El proyecto se aprob6 en la Camara de Diputados (6 de diciem-

bre) con importantes modificaciones; fue remitido al Senado, quien lo aprob6 el dia 15.

Si bien durante este periodo las principales organizaciones participaron de acciones que
excedian la demanda de la ley (como parte de la articulacién con otros sectores, en parti-
cular las CTA), los ritmos de la movilizacién se encontraban marcados por el avance del
proyecto de Ley de Emergencia Social. A diferencia de los otros periodos, todas las accio-
nes llevadas a cabo porla CTEP la CCC y BdP fueron realizadas en conjunto, poniéndose
en evidencia el momento mas unitario del trio. Paralelamente, hacia el final del periodo,
organizaciones de menor volumen comenzaron a realizar reclamos relacionados con la fu-
tura implementacioén de la Emergencia Social, cuestiéon que marcara el periodo siguiente.
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En términos de la descripcion del proceso, el tramite parlamentario se aceleré durante
noviembre 2016. El tercer dia del mes, el proyecto fue aprobado en comisién con el apoyo
de los bloques del FPV y Generacién para un Encuentro Nacional (GEN). El avance en
el legislativo fue de la mano de una interrupcién de las negociaciones entre las organi-
zaciones y el Ministerio de Desarrollo Social. El recurso a la accién directa de tipo semi
institucional se tradujo en el anuncio de dos movilizaciones importantes; la primera a la
Plaza de Mayo el dia 5,y por ello remite al periodo anterior, y la segunda, verdaderamente
monumental, dirigida al Congreso Nacional el dia 18. Ambas acciones son de tipo semi-
institucional en la gradacién que hemos propuesto, destacando una vez mas la relacion
inversa entre la masividad y las formas semi- institucionales en la inflexion entre el primer
y segundo periodo de este estudio; las protestas masivas asumieron un formato de accién

menos radicalizado, articulandose con repertorios inscriptos dentro de la legalidad.

El acto realizado el 5 de noviembre en Plaza de Mayo puso de relieve la porosidad de los
bordes de nuestra periodizacién. Convocado por las organizaciones sociales y ambas CTA,
en ¢l se denunci6 la insuficiencia del bono social de $1.000 acordado entre el gobierno
nacional y la CGT, se reclamo la realizacion de un paro general y se demando la sancién
de la Ley de Emergencia Social. Este acto que, segtin sus organizadores, convoco a 50 mil
personas, fue muy importante para expresar un piso movilizatorio del arco socio-laboral
opositor, constituyendo un doble referente, a saber: la CGT, a la que se presionaba para
activar los reclamos, y el Poder Ejecutivo a quien se le reclamaba mejores propuestas para
morigerar la pérdida de valor adquisitivo del salario. Es en este intermedio que se cuela la
demanda de emergencia social que aglutina a los participantes de la actividad.

En este contexto la Camara de Senadores dio media sancién al proyecto de ley original.
El 17 de noviembre, mientras desde el gobierno nacional se sugeria la posibilidad de
un veto al proyecto atin antes de ser aprobado, las organizaciones confirmaron, desde
la CGT, la convocatoria al acto para el dia siguiente. La convocatoria contd con el
acompanamiento de esta confederacion obrera, de las dos CTA, del “Triunvirato de San
Cayetano” y otras organizaciones sociales.

El acto del 18 de noviembre se erige como la actividad movilizatoria mas convocante de
todo el periodo en estudio, constituyendo asimismo el hito de mayor expresividad en re-
lacién a la articulacidn de las organizaciones sociales con las centrales sindicales en general
pero fundamentalmente con la histérica CGT. El acto de ese dia, en el centro portefo, fue
multitudinario: de acuerdo a sus organizadores reunié 200 mil personas. El respaldo de la
CGT ala demanda de la Ley de Emergencia Social adquirié una dimension activa y cor-
porea, pasando de la solidaridad discursiva y el acompafiamiento en las negociaciones a la
puesta en marcha de la red movilizatoria al servicio de la demanda mencionada. La CGT
estaba dirigida por un triunvirato y dos de los tres triunviros de la CGT fueron oradores
en el acto junto con representantes de la CCC,BdP y la CTEP. Los discursos exigieron el
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tratamiento de la ley antes del receso parlamentario y rechazaron el posible veto. En este
marco, los dirigentes de la CGT realizaron cierta autocritica respecto al rol de la misma
frente a los trabajadores desocupados y la economia popular.

Tras este masivo acto, la interpelacion al Legislativo y la accidén directa fueron continuados por
varias jornadas de negociacion entre el Ministerio de Desarrollo Social, y las organizaciones
de trabajadores desocupados y de la economia popular, representantes de la Iglesia Catdlica y
de la oposicién. Ademas del tratamiento del proyecto de ley en Diputados, las organizaciones
demandaron un bono de $500 para cada beneficiario de la AUH. El acuerdo alcanzado des-

trab6 el traimite parlamentario, aunque supuso significativas alteraciones al proyecto original.

Resulta interesante la comparacién del proyecto original y el que finalmente fue apro-
bado, en tanto las distancias entre ellos dan cuenta del producto de la negociacién entre
las organizaciones y el Poder Ejecutivo.

Como se menciond antes, el acuerdo dejé de lado la creacién de un millén de puestos
de trabajo a través de cooperativas; tampoco incluyd la obra social de trabajadores de la
economia popular. Si bien estos cambios son centrales, no son los tnicos. En linea con el
proyecto original, la ley conformé el CEPSSC, aunque alterd su composicién pasando de
dos representantes del Ejecutivo vy tres por las organizaciones a una paridad de 3 integran-
tes de cada tipo (agregando un delegado del Ministerio de Hacienda a los de Desarrollo
Social y Trabajo). Al igual que en el proyecto, las organizaciones que pueden participar del
CEPSSC deben integrar un registro creado por el Ministerio de Desarrollo Social. Si bien
la Ley precisa su rol de encargado de definir los lineamientos para cumplir con los obje-
tivos de la emergencia, quita la referencia explicita del proyecto al establecimiento de una
canasta basica que deberia equivaler al Salario Social Complementario (SSC).A su vez, en
esta nueva version se extendié tiempo de implementacion del Consejo de 30 a 90 dias.

En relacion a la implementacién del SSC, la Ley trasladé su definicion Gltima del Consejo
al Poder Ejecutivo y eliminé el plazo de 180 dias para su establecimiento. Aun asi, el
CEPSSC conservé como tarea la progresiva transformacién de los programas sociales
en salario social complementario (SSC). Asimismo, se eliminé el aumento del 15% en
el monto mensual de la AUH. Finalmente, el proyecto aprobado estableci6 el monto de
$30.000 millones de pesos a invertir hasta el 2019 para cumplir con la Emergencia Social.
Este monto no podria salir de partidas previamente dedicadas a “servicios sociales”.

La negociacion destrabé el tratamiento de la ley -con modificaciones- en la Camara de
Diputados. Con motivo de esa votacién, la CTEP, la CCC y BdP instalaron ollas populares
y marcharon al Congreso el 6 de diciembre, dia de la media sancién. El Senado convirtié
la Emergencia Social en ley el dia 15 de diciembre. La votacién fue ampliamente favo-
rable al proyecto en ambas ocasiones. La vinculacién entre la demanda al Ejecutivo y la
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interpelacién al Legislativo es evidente en el trimite final de la Ley: el acuerdo se plasmo
directamente en el texto aprobado y las bancadas oficialistas acompanaron el voto afirmativo.

Antes de la aprobacion -todavia dentro de los limites temporales de este periodo- co-
menzaron a producirse movilizaciones por parte de organizaciones por fuera de la
CCC, CTEP y BdP. El 1° de diciembre realizaron un bloqueo total de la Avenida 9 de
Julio, reclamando participacion en los acuerdos que llevaban a la sancién del proyecto v,
posteriormente, en su implementacion. Esta dinimica iba a tener mayor importancia en

la siguiente etapa, cuando las demandas se concentrasen en la reglamentacién de la ley.

Yendo desde la masividad hasta las protestas mas audaces, con el respaldo de la CGT y
evidenciando una fuerte impronta bifronte que ponderaba la negociacidn pero utilizaba
la protesta para hacer oir su voz, presionar y apurar los tiempos, el proyecto de Ley de
Emergencia Social, significativamente modificado, fue sancionado.

3. Tercer periodo: Disputas por la implementacion de la Ley

La sancién de la Ley de Emergencia Social puso fin al reclamo simultineo a los poderes
Legislativo y Ejecutivo e inaugurd la presion por la implementacion de la misma, en la que
el Ministerio de Desarrollo Social se convirtié en el tinico interlocutor. Llamativamente en
este periodo se producen menos noticias sobre negociaciones institucionales, una mayor
proporcion de acciones directas y una ampliacion de la red de organizaciones participantes.
Los ejes de las demandas fueron dobles: por un lado se esperaba incidir en los tiempos de la
reglamentacion: por el otro las organizaciones externas al “Triunvirato” buscaban presionar
para ampliar la red organizacional de agrupaciones participantes. Todo eso ligado a que la

eficacia de una Ley puede variar sensiblemente segin como se produzca su implementacion.

El texto finalmente aprobado contenia dos cuestiones sustanciales en torno a las acciones
de reclamo por la implementacion. Por un lado, el periodo en el que el Poder Ejecutivo
debia reglamentar la Ley se extendié de 30 a 90 dias, abriendo la incégnita respecto a
cudl seria la actitud del gobierno meses después de las movilizaciones que presionaron la
negociacion. Por otro lado, la ley establecia la inclusién de representantes de las organiza-
ciones en la agencia encargada del control del SSC: ocupar los tres lugares del CEPSSC
destinados a las organizaciones constituye un modo de ser reconocido como interlocutor
legitimo del Ministerio. La posibilidad de integrar dicho 4mbito dependia de un registro
creado por la ley."! Por todo ello no es sorprendente que en este tercer periodo se produ-
jeran mas acciones de parte de organizaciones que no integraban el llamado “Triunvirato

de San Cateyano”, en reclamo de participacién en la implementacién de la emergencia.

Asi otras organizaciones por fuera de la CTEP, la CCC y BdP, como el FPDS, co-
braron cierto protagonismo al desarrollar acciones colectivas directas demandando la
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participacion en la implementacién de la emergencia social. También realizaron protes-
tas el Polo Obrero (PO), Quebracho y el Frente por el Trabajo y la Dignidad Milagro
Sala. Estas otras organizaciones lucharian por incorporarse tras la sancion, abriendo un

nuevo proceso de debate acerca de la amplitud democratica de la propuesta conseguida.

Estas acciones colectivas directas continuaron en los Gltimos dias de diciembre expresando
un aumento recortado en el tiempo de la cantidad de acciones y de las organizaciones
participantes. Durante el mes de enero se produce un reflujo de la acciéon que finaliza con
un corte de avenidas y una movilizacion por la ciudad dirigida por el FPDS y otras orga-
nizaciones sociales; y a partir del mes de febrero, vuelven a cobrar protagonismo estas otras
agrupaciones (el FPDS, el PO, el Frente de Organizaciones en Lucha-FOL), al tiempo
que la CTEP,la CCC y BdP renuevan el reclamo de reglamentacién de la ley al Ejecutivo.

De todos modos, entre la sancién de la ley en diciembre 2016 y su reglamentacién en marzo
del afo siguiente, las acciones colectivas fueron mas esporadicas que en los periodos anteriores.
La articulacién con las centrales obreras continud, en el marco del paro general que la CGT

realizaria en el mes de abril, pero este evento ya queda fuera de nuestro recorte temporal.

El 21 de febrero la CTEP, la CCC y BdP instalaron ollas populares en diferentes puntos
de la Ciudad de Buenos Aires, para luego movilizarse al Obelisco. En esa ocasion BdP
asumid6 la voz cantante en el reclamo por la implementacioén, mientras desde la CTEP
se amenaz6 con un plan de lucha contra la politica econdémica del gobierno. La protesta
tuvo como demanda inmediata el rechazo al recorte de programas sociales por parte del
Ministerio de Trabajo y la reglamentacién de la Emergencia Social. Dos dias después, la

CCC volvié a movilizarse al Obelisco portefo con similares demandas.

El 11 de marzo de 2017, el Poder Ejecutivo reglamentd la Ley de Emergencia Social de
modo parcial, mediante el Decreto 159/2017. En dicho decreto se precisan las funciones
del CEPSSC, incluyendo los mecanismos de inscripcion, elegibilidad y regularizacién de
quienes accedan al Salario Social Complementario y la posibilidad de formular propuestas
no vinculantes al Poder Ejecutivo para concretar los objetivos de la Ley. Asimismo, facultd
a los miembros titulares del Consejo a incorporar en calidad de delegados a miembros de
otras organizaciones, asi como a convocar a representantes de miembros de organizacio-
nes de la sociedad civil con interés en la tematica. En cambio, el decreto guarda silencio
respecto al financiamiento de la norma, habilitando s6lo al CEPSSC a solicitar informes
presupuestarios. La conformacion inicial de los integrantes del Consejo incluyd a un re-

presentante de cada una de las tres organizaciones mas importantes.
Posteriormente esas organizaciones denunciaron en forma conjunta dilaciones en la

implementacién de la norma y anunciaron la realizacion de cortes de calle el 15 de
marzo de 2017.Al mismo tiempo, el PO y el FOL llevaron adelante un acampe frente al
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Ministerio de Desarrollo Social, exigiendo ser incorporados a los programas de empleo.
Asi, en términos de los dos componentes de la demanda del periodo, mencionados mas
arriba, las tres organizaciones principales fueron exitosas en lograr una primera imple-
mentacién via el decreto reglamentario, en los tiempos previstos por la ley. En cambio,

la inclusion de otras agrupaciones permanecio incierta.

La actualizacién de las acciones de calles, en su forma directa y/o semi institucionalizada,
volvié a explicitar ausencia de cinones institucionales para enmarcar las negociaciones,
incluso luego de sancionada la ley. A partir de este momento el Consejo reglamentado po-
dria abrir una fase diferente en torno a las formas de canalizacion de las demandas, pero la-

mentablemente la escasa actividad del mismo no mostr6 una productividad de relevancia.

La reglamentacidn parcial dejé preocupadas a las organizaciones. La ausencia de un meca-
nismo de financiamiento hacia prever dificultades severas para la implementacion, aunque
Hudson (2018) afirma que el presupuesto estaba asegurado. Una serie de interrogantes se
abren acerca de cuales fueron los fundamentos acerca de por qué en un contexto recesivo
se logra un relativo éxito en una demanda de fracciones fuertemente pauperizadas.

V. Consideraciones finales

El articulo que presentamos describe y analiza el proceso de formulacién, aprobacion y
reglamentacion de la Ley de Emergencia Social a partir de una lente particular, a saber, el
papel de las organizaciones sociales como formuladoras, demandantes, promotoras y sujetos
beligerantes dentro del sistema politico. En este sentido se pudieron reconocer las principales
organizaciones que lo llevaron a cabo, las solidaridades y confluencias que se construyeron
en el devenir. Asi también consideramos haber logrado mostrar la permanente conjuncién
de formas de lucha y negociacién que estas organizaciones promueven, utilizando tanto
acciones directas como modalidades institucionales de negociacién y demanda.

Los periodos que se han descrito pueden resumirse como un primer momento de ela-
boracion de la demanda y de construccidn de las principales alianzas y de formulacion
del proyecto; luego, un segundo momento de presentaciéon formal y de solidificacion
de las solidaridades con las confederaciones gremiales, profundizacién de la accién co-
lectiva y reformulacién selectiva del proyecto en vista a su aprobacién final.Y un tercer
momento de demanda de reglamentacién y de preocupacidn respecto de la dilacién y
la parcialidad de esta. En este Gltimo periodo participaron también otras organizaciones
menos ligadas a las instituciones hegemonicas que quedaron por fuera del CEPSSC.
Cabe decir que la instituciéon del CEPSSC, mas alla de su escasa relevancia factica, cons-

tituye un nuevo eslabon de inscripcion de las organizaciones dentro del sistema politico.
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Es importante destacar que este proceso de lucha se vio articulado primeramente con la Iglesia,
bajo la venia de allegados al Papa Francisco. El papel de este Gltimo en la puesta en agenda de
la Emergencia Social constituyd un elemento importante. Por otra parte, y a medida que el
proceso avanzaba, se registraron tentativas de mayor acercamiento entre las organizaciones de
desocupados y las centrales sindicales. En este sentido la articulaciéon y el apoyo de la CGT
constituy6 uno de los elementos mas novedosos. Dilucidar cuin profunda y duradera podria
ser esta articulacion es una interrogante sobre la que se deberd volver en nuevos trabajos. Sea
como fuere, la ruptura -incluso momentanea- con el modelo corporativo segmentado de
proteccidn estrecha (Etchemendy y Collier 2007), es un ingrediente que debe ser resaltado.

Una vez mas se ha de mostrar que la accién contenciosa resulta un potente recurso para
la satisfaccion de demandas, la capacidad de actualizacién de las memorias de accién de
calles constituye una caracteristica que identifica a estas organizaciones. Empero, ésta no
se manifiesta en forma pura sino a partir de diversas bifrontalidades: 1) accién directa
mas rupturista en los momentos en los cuales hay un quiebre de la negociacién o como
recurso de las organizaciones que quedan por fuera del juego institucional; 2) accion
directa dentro de los parametros de la legalidad cuando las alianzas son mas s6lidas, mas
amplias y las acciones son mas masivas; 3) negociaciones institucionales en un juego de
pivote entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo, utilizando a este Gltimo y sobre todo al

Senado atn hegemonizado por la oposicion, como centro de poder de lobby.

La mayor relevancia de acciones institucionales podria indicar su vinculacion con la
participacién en las instituciones del gobierno del Estado en la gestion anterior al go-
bierno de la alianza Cambiemos. Dicha participacién supondria una aproximacién a
saberes especificos. Una nueva actualizacion de memorias parece, entonces, estar po-

niéndose en juego. Sin embargo, este aspecto mereceria nuevas indagaciones.

Mucho se ha escrito en los estudios sobre accidn colectiva acerca del ciclo de la protesta. Este
trabajo, por el contrario, estudia el ciclo de una demanda que comienza como una serie de
peticiones y en su formulaciéon como proyecto de ley va articulando a tres organizaciones
sociales como las grandes promotoras de la misma. El proceso, asimismo, se ve transformado
posteriormente como resultado de las negociaciones enmarcadas en la tramitacion parla-
mentaria, para finalmente retomar selectiva y parcialmente las demandas de estos grupos. Por
Gltimo, un nuevo trastrocamiento se desarrolla a partir de la reglamentacion de la norma que
contempla algunos de los aspectos de la misma pero sin indicar las fuentes de financiamiento.
Este prisma de estudio permite observar los procesos de transformacion de las demandas
situadas en las articulaciones y las disputas entre los sujetos que participan del campo. Es asi
como se inserta en el conjunto de estudios acerca de la “traduccién” institucional de deman-
das sociales. La trama de estos itinerarios de traduccién resulta de central interés para estudiar
las formas de la politicidad democratica mas alla de las modalidades de representacion formal.
Esperamos haber contribuido con este trabajo a este tipo de investigaciones.
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ACCIONES DE PROTESTA E INSTITUCIONALES EN POS DE LA EMERGENCIA SOCIAL

Nam. |Fecha Lugar :::liie;: dela Formato Aliados Demanda Antagonistas
CTA / CGT
San Cayetano | Mov. Evita / Marcha Liniers/ i?;:z::n La
(Liniers) CTEP / Plaza de Mayo o Rechazo a . .
2 2 C: 5 r a
! 07/08/2016 / Plaza de CCC / Barrios Acto en Plaza de lglesia catslica medidas de ajuste Gobierno nacional
v Dirigentes del -
Mayo de Pie Mayo
peronismo/
kirchnerismo
“Comité de crisis”
con t‘mpresarloi
S Acampe frente y organizaciones Gobierno nacional
Ministerio . . L L2 s
2 24/08/2016 K Barrios de Pie al Ministerio de religiosas / Ministerio de
de Trabajo . © .
trabajo Fortalecimiento Trabajo
de programas de
empleo
Reunién de
3 07/08/2016 |Sede CGT | CCC / CTEP / oV mientos cGT €EONOMIEt €€ Gobierno nacional
. sociales con desocupados e
Mov. Evita L .
dirigentes de la informales
CGT
g:ﬁ: Ollas Populares “100 ollas Gobierno de la
4 08/09/2016 anaoy Barrios de Pie s Fopulares populares contra | Ciudad de Buenos
Corrientes Protesta la pobreza” Adres
CCK pobrez:
Barrios de Pic / 1{59‘1?9“_id5 fas _5'_:“' e omics
5 08/09/2016 | Sede CGT ~ |CCC/ CTEP / | Orstmzaciones SOELOmECONOMIC ) (5 hierno nacional
Mov. Evit con Triunvirato de desocupados e
ov.kvita dela CGT informales”
Reunion de Ley de
Sede CTA Barrios de Pie / dirigientes de emergencia social
6 09/09/2016 |, CCC/ CTEP / movimientos sociales | CTA (ambas) y salario social Gobierno nacional
Auténoma . . : .
Mov. Evita con dirigientes de las complementario
dos CTA para cooperativistas
Declaracion de
emergencia por un
afo, aumento de
Congreso | BamTiosdeie /| oo de
7 15/09/2016 ngres CCC / CTEP / egiativa oe Senadores FPy | ¢ PUestos € Gobierno nacional
Nacional . proyecto de trabajo para
Mov. Evita ’ . .
emergencia SQCIQ] COOPt‘mthISmS.
Creacion de
Consejo de la
Economia Popular
Encuentro con
la Tglesia en el Ig.lc§1a, CGT, “No busca critica
Barri d Pie / marco de una Distintos 1 o b[ n in
8 24/09/2016 | Sede CGT ‘a‘ ‘OS ‘e ¢ “jornada de movimientos a gobierno sino Gobierno nacional
CCC / CTEP . . interpelarlo sobre
reflexion sobre sociales del X I
. la situacion
tierra, techo y Interior
trabajo”
AGTCAP, (FOL), el Puestos de
MTD Anibal Verdn, trabajo para
MTR, el Frente cooperativistas,
. Popular Victor ) i paritaria social,
9 27/09/2016 Plaza de Choque, (FOB), Acampe y ollas bono especial de | Gobierno nacional
Mayo populares - =
Votamos Luchar, la fin de afio
Agrupacién Clasista También
Lucha y Trabajo y menciona:
(MRP) créditos y tierras
c Movilizacién al Declaracion
10 27/09/2016 ongreso Barrios de pie oviizacion a de emergencia Gobierno nacional
Nacional Congreso social
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Asambleas en Sancién d.e ley fie
PR emergencia social
puntos céntricos Salario social
Gran Buenos | Barrios de pie / del conurbano N ) . . .
2 5 ciona
11 30/09/2016 Aires CCC / CTEP (La Matanza, complementario Gobierno nacional
Puestos de
Avellaneda y trabaio para
Florencio Varela) 25O pars
cooperativistas
Capital,
Cérdoba, Barrios de pie /
Tucuman, CCC / CTEP, Ley de Gobierno nacional
12 06/10/2016 | Salta, Chaco, | Mov. Evita Ollas populares Senadores FPV | emergencia (ejecutivo) /
San Luis, Fte. popular Dario social Congreso
Neuquény | Santillin
Formosa
CTEP (Grabois)
e Lo
5 g . . sobier i
13 11/10/2016 CTEP CTA, ellos también CTA emergencia Gobierno nacional
. social
participaran de esa
movilizacion
Caravana entre
. . . el Obelisco y la . N
Capital (del | Barrios de pie / Villa olim iaen Replicar Ley de | Gobierno de la
14 14/10/2016 | Obelisco a Fte. popular Dario o R ¢ emergencia social | Ciudad de Buenos
Lugano) Santillin construccion en en Capital Aires
& - Villa Lugano. Ollas B ’
populares y acto
Acordar mesa de
Ministerio negociaciéon de
Barrios de pie/ Reunién con reclamos de las Ministerio de
2 2 I
15 2071072017 ée [?6531’101]0 CCC / CTEP Carolina Stanley organizaciones Desarrollo Social
Social £
Ley de
emergencia social
Las CTA anuncian Ampliacién de
movilizacion. bono de $1000
Barrios de pie / Los movimientos . pesos ofrecido Gobierno
16 2171072016 | Hotel Bauen CCC / CTEP participan del CTA y refuerzo a nacional.
anuncio y prometen programas de
acompaniar. empleo
Reunién con Tratamiento
. . Barrios de pie / CGT para mostrar | . de ley de Gobierno
17 2771072016 Sede CGT CCC / CTEP apoyo a ley de ceT emergencia social | nacional.
emergencia social en el Congreso
Reunion de
diputados de Diputados FPV,
diferentes bancadas | FR,, Bloque Tratamiento
Congreso Barrios de pie / con dirigentes de | justicialista, de ley de o .
2 Y -
18 2771072016 Nacional CCC / CTEP los movimientos socialistas, emergencia social Gobierno nacional
para anunciar Libres del Sur, | en el Congreso
apoyo a la ley de Proyecto sur
emergencia social
Autopista Movimiento Social
19 28/10/2016 | Buenos Aires | “22 de Agosto /C\:r:te ie: PI‘el(‘:lamo ldel Gobierno nacional
/ La Plata Carlos Almiron” utopista planes sociaies
Conereso Dictamen positivo | Bloques de é\ep;;)b;:;emn
20 03/11/2016 N ig n’l en comision del senadores FPV, emeryren ;
aciond Senado GEN y UCR Sodal& o
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Marcha de las
CTA a Plaza de
g?z’:g:s:;ﬁmda Aprobacion
- Plaza de Barrios de pie / o . . . de ley de . S
21 05/11/2016 mavo CCC / CTEP lqs movimientos Las dos CTA emergencia Gobierno nacional
4 piqueteros, como .
. social
anticipo de un
paro contra el
gobierno
Anuncio de Bono de fin
movilizacion de afo
Barrios de pie / para el 18/11 Aprobacion L .
9 ; ;
22 09/11/2016 CCC / CTEP por ruptura en de ley de Gobierno nacional
negociaciones emergencia
con el gobierno social
Congreso Barrios de pic / Media sancién en el | Senadores Aprobacion de
2 genci sobier aci
23 16/11/2016 Nacional CCC / CTEP Senado a 1‘a ley de FPV y otras ley ‘de emergencia | Gobierno nacional
emergencia social bancadas social
Anuncio de
movilizaciéon al CGT, FA, No al posible
Barrios de pie / Congreso parael | Cgera, veto a la ley .
24 17/1172016 | Sede CGT CCC / CTEP dia siguiente junto | movimientos de emergencia Gobierno nacional
con CGT y otras | campesinos social
organizaciones
. . Manifestacion Aprobacion de
Plaza del Barrios de pie / . . Ve -
25 18/11/2016 Congreso CCC / CTEP y acto frente al CGT ley ‘du emergencia | Gobierno nacional
© Congreso social
Bono de fin de
S Reunion con ano de $500 por
Ministerio Barrios de pie / Stanley para hijo con AUH
26 21/11/2016 gzclijsarrullo CCC / CTEP discutir bono y Iglesia catdlica Aprobacién de Gobierno nacional
h emergencia social ley de emergencia
social
Bono de fin
Ministerio Reuniones con Diputados de afio
de Barrios de pie / funcionarios de de distintos Ley de .
2-2. 2 3
z 2-23/11/2016 Desarrollo CCC / CTEP gobierno hasta bloques de emergencia social Gobierno nacional
Social acuerdo oposicién Consejo de la
Economia popular
Id\/lmlsteno I)\/Il:;;u]n\x/el:/t: , Corte en 12 9 de Incof;racml: en
28 1/12/2016 ¢ A vero julio y marcha al acuerdos acerca Gobierno nacional
Desarrollo Quebracho / otras | .7 " de emergencia
. . Ministerio
Social organizaciones social
Camara de Medla‘s’smclon Votan a favor Aprobacion
Diputados Barrios de pie / dela Cimara todos los de ley de
29 6/12/2016 putados saep de Diputados S yde. Gobierno nacional
(Congreso CCC / CTEP ala Ley de bloques, menos | emergencia
Nacional) e . FIT y Olmedo | social
emergencia social
Distintos Barrios de pie / Ollas populares ](Isznut?d:s Aprobacién d
puntos de CCC / CTEP (Barrios de Pie) A nota no probacion de Gobierno naciona
30 6/12/2016 . . L, menciona los ley de emergencia
Capital y el Frente Dario Manifestacion en . Diputados
. o bloques que social
resto del pais | Santillin Plaza del Congreso
votaran a favor)
. Participacion en
31 6/12/2016 Av.emda 9 de | Polo Obrero Bloqu.en en Av.9 ley de emergencia | Gobierno nacional
Julio MST de Julio ’.
social
Tendencia
Piquetera Participacion
32 6/12/ Avenida Revolucionaria, Corte de la en ley de Gobierno nacional
2016 Alem Anibal Verén, Avenida Alem emergencia 7 -
Descamisados, social
Miles, Quebracho
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Camara de

Barrios de pie /

Sancién de la Ley

Aprobada por

Aprobacion de

33 15/12/2016 | o de emergencia unanimidad (49 | ley de emergencia | Gobierno nacional
Senadores CCC/ CTEP social votos a favor) social
Frente Trabajo y Ingreso al
Dignidad Milagro programa de
Facultad de Sala (Tupac ingreso social con
Ciellc;as Amaru y otras Primer Congreso trabajo
34 17/12/2016 S‘ al “ organizaciones) del Fr n; gres Participar de la Gobierno nacional
(8;3\; Quebracho ¢l rente mesa de discusién
Corriente Anibal con el gobierno
Veron sobre la ley de
(CNCT) emergencia social
. Reglamentaciéon | Gobierno nacional
35 si/1/2017 | GlR0Y Frente popular | Corte en Callao y de ley de Ministerio de
Corrientes Dario Santillin Corrientes . . .
emergencia social | Desarrollo Social
Acompafamiento Defensa de
Barrios de Pie, de anuncio de “sectores agredidos .
36 3/2/2017 Sede CGT CCCy CTEP plan de lucha de CGT por la politica Gobierno nacional
la CGT econémica”
Oposicion a
Puente
Puente . . . Ollas populares recorte en planes B
Pueyrredon, | Barrios de Pie, . Ministerio de
2172/ . y posterior sociales (segtin X X
37 Congreso, Movimiento . . N trabajo, Gobierno
2017 R X - movilizacién al organizaciones .
Retiro, Evita, CCC . . nacional
Ot Obelisco 20000, segin
clseo gobierno 7000)
Movilizacion O?n:tmn:‘] ﬂl nes Ministerio de
38 23/2/2017 Obelisco cccC y corte en el recf) © en pane trabajo, Gobierno
Obelisco sociales (misma nacional
i demanda de arriba)
- Enmarcado en
Acompanamiento acuerdo sobre
39 3/3/2017  |Sede CGT lé"c"é"j ‘é‘TPé‘P/ dl“ "’";“f“’_hdc & |cor reclamos de CGT | Gobierno nacional
{) :?(“'CI‘ ucha de y movimientos al
A gobierno
Efectiva
Barrios de pie / Anuncio de implementacién L .
40 117372017 CCC / CTEP movilizaciones de ley de Gobierno nacional
emergencia social
Ministrio de Polo obre Aca.m??ﬁ,e“:f‘ Participacion en
41 15/3/2017 Desarrollo (l;)OoLL)) rero ji;i:::lf:l:L;l programas de Gobierno nacional
social en a9 de julio empleo
(C,;’ﬁ;gm“ Y Efectiva
- Puente Barrios de pie / . implementacion Lo .
42 15/3/2017 Pucyrredén | CCC / CTEP Cortes de calle de ley de Gobierno nacional
Autopista La ) ) emergenca
Plata social
Acompanamiento | CTA (las dos) ii;‘:;:s;ildos 4
Plaza de Barrios de pie / a la movilizacion | UOM o . .
43 307372017 Mayo CCC / CTEP de la CTA a Plaza | Corriente Smiﬁf;:n Gobierno nacional
de Mayo Federal L
econdémico
Agrupaciones Ana
L Maria Villarreal, Corte de la 9
Ministrio de 1, Gstencia de julio frente Demandas en
44 5/4/2017 I;ii:;rollo Popular, La al Ministerio de relacién al PAT Gobierno nacional

Falcone y otras
cuatro

desarrollo social
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! Una versién preliminar y resumida de este articulo fue presentada en la IV Conferéncia Internacional Greves
e Conlflitos Sociais, Sdo Paulo, 2018 y en las XI jornadas de economia critica, Santa Fe, 2018. Agradecemos
enormemente a Julidin Reboén por la lectura atenta de una version preliminar.

2 En el decreto de reglamentacién de la Ley de Emergencia Social (159/2017) se entiende por Economia Popular
toda actividad creadora y productiva asociada a mejorar los medios de vida de actores de alta vulnerabilidad social,
con el objeto de generar y/o comercializar bienes y servicios que sustenten su propio desarrollo o el familiar.

* A lo largo del trabajo se hardn breves referencias acerca de esta experiencia. En torno a la inclusion de refe-
rentes de las organizaciones sociales a la gestion estatal cf. Perelmiter (2016).

* Las primeras semanas del gobierno de Macri estuvieron marcadas por el levantamiento de una serie de
controles a la compra-venta de divisas. La devaluacién resultante, sumada a la remocién o baja de aranceles a
la exportacion de productos primarios, tuvo especial repercusion sobre el precio de los alimentos -con incre-
mentos que habrian rondado el 65% en el caso de las carnes (Varesi 2016).

® Por su originalidad como tentativa de organizacion gremial la CTEP ha sido profusamente indagada por la
academia. Entre los trabajos existentes, se puede mencionar Abal Medina (2016); Bruno, Coelho y Palumbo
(2017; Munoz, (2019); Natalucci (2019).

®La CTA tiene una organizaciéon compleja, incluyendo sindicatos estructurantes (ATE y CTERA) pero
también federaciones que exceden el ambito gremial. Asimismo, a diferencia de la CGT, acepta la afiliacion
directa. Acerca de las particularidades de la CTA cfr Armelino (2005, 2007); Retamozo y Morris (2015). Esta
central mantuvo su unidad durante mas de 15 anos pero a fines de 2010 se dividi6é en dos grupos diferentes.
La CTA de los Trabajadores (CTA-T) y la CTA Auténoma (CTA-A). Las divergencias se vincularon al tipo
de la relacién a sostener con el Estado.

7 Resulta adecuado incluir los aportes de Cefai en torno a este aspecto. El autor afirma que si bien por mu-
cho tiempo se ha entendido la accién colectiva desde una lucha frontal entre el establishment y los outsiders,
actualmente la investigacién se fue desplazando hacia otras modalidades de vinculacién con el gobierno del
estado, incluyendo dinimicas de participacién y negociacioén politica (2008:145).

% Los acampes son acciones de protestas de larga duracién; su génesis se remonta a los cortes de ruta efectuados para
mediados de la década de 1990 sobre la ruta 3 en La Matanza. La particularidad de estos nuevos acampes -que ya
estuvieron presentes en las jornadas de lucha por la demanda del Programa Argentina Trabaja- es que trasladan la ac-
cién al centro mismo de la ciudad, produciendo un quiebre en la movilidad del espacio capitalino (Maneiro 2015).
? El CEPSSC propuesto incluia 5 miembros, 3 en representaciones de las organizaciones -que debian formar
parte de un registro especifico- y 2 representando el Poder Ejecutivo Nacional.

10 Juan Carlos Schmidt integraba el triunvirato directivo de la CGT. Paula Abal Medina describe la trayectoria
de este triunviro como un elemento nodal para comprender el singular y novedoso vinculo de la ctipula de la
CGT con las demandas de las organizaciones de la economia popular (Abal Medina 2017).

"' Hubo otros antecedentes respecto de la participacién en consejos de implementacion de politicas sociales.
El mas relevante fue el que se instaurd con el programa Jefes y Jefas de Hogar Desocupados (PJJHD) en 2002,
en plena crisis con el gobierno de Eduardo Duhalde.
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Resumen

El articulo analiza las politicas de promocion de
la industria 4.0 (I14.0) en América Latina, toman-
do los casos de México, Argentina y Brasil, en un
contexto de cambio tecnoldgico acelerado por la
irrupcion de las tecnologias 4.0. Ademis, se abor-
dan las estrategias de los paises lideres para con-
ducir el proceso de digitalizacién y automatiza-
ci6n de los procesos productivos, y la necesidad de
afrontar estos desafios por parte de las economias
periféricas para no profundizar las brechas existen-
tes respecto a los paises centrales. Una interrogante
recorre transversalmente el texto: ;Cudles son los
obstaculos y desafios que deben afrontar México,
Argentina y Brasil para delinear un modelo latino-

americano de desarrollo de la 14.0?
Palabras clave: industria 4.0 - cambio tecnologi-

co - politicas ptblicas - desarrollo socio-Econémi-
co - América Latina.
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Abstract

The article discusses the policies for the promotion of the
Industry 4.0 in Latin America. It focuses on Mexico,
Argentina and Brazil, in a context of an accelerated
technological change by the irruption of 4.0 technologies.
Furthermore, it focuses on the leading countries strate-
gies for digitalization and automatization of production
processes, as well the relevance for peripheral economies
to face these challenges in order to avoid deepening the
existing gaps between them and the central countries. A
question that crosses the text is:Which barriers and chal-
lenges must face Mexico, Argentina and Brazil to develop
a Latin American model for 14.0 development?

Key words: industry 4. - technological change - public
policies - socio-economic development - Latin America.

1. Introducciéon

El presente trabajo se inscribe dentro del proyecto de investigacion PICT 2018:
“Tecnologias 4.0 para la Industria Argentina - Analisis y herramientas de I&D+1 para la
formulacién de politicas y el desarrollo de la Industria 4.0”, que se propone construir
el estado del arte de la investigacion asociada a la tematica en Argentina, en el periodo
2013-2020, y su vinculacién con las Pequefias y Medianas Empresas (PyMES) indus-
triales; y desarrollar instrumentos que permitan la formulacidon y optimizacién de las
politicas publicas dirigidas tanto a la investigacion cientifico-tecnoldgica en tecnologias

4.0, como a su aplicacion en los sector productivos.

Este articulo en particular se propone analizar las politicas de promocion de la Industria
4.0 (I4.0) en América Latina en el contexto de un debate global respecto al caricter
rupturista del cambio tecnoldgico vigente, el rol de los paises lideres y sus estrategias
para conducir el proceso de digitalizacion y automatizacion de los procesos productivos.
Ademas, se plantea reflexionar en torno a la necesidad estratégica de abordar estos desafios
por parte de las economias periféricas a los fines de no profundizar las brechas existentes

respecto a los paises centrales en el campo del desarrollo tecnolégico y productivo.

Las tecnologias 4.0 y su impacto en el desarrollo socio-econémico han llevado a diversos
autores a considerar que se estd ante las puertas de un nuevo paradigma tecnoeconémico.
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En este articulo dicha afirmacién es matizada al sostener que la frontera tecnologica del
paradigma basado en las Tecnologias de Informacién y Comunicaciéon (TIC) no ha sido
superada. Por el contrario, existiria una profundizacién del mismo como consecuencia

de la convergencia y evolucién de un conjunto de tecnologias preexistentes.

Diferentes términos fueron acunados con la finalidad de captar esta especificidad: Industria
4.0 es quizas el mas expandido en la agenda ptblica a punto tal que organismos internacio-
nales, agencias gubernamentales, medios de comunicacién, asociaciones empresarias, sindi-

catos e investigadores cientificos, comenzaron a incorporarlo a sus campos de intervencion.

El trabajo considera que este debate es importante para América Latina en tanto permite
formular una serie de interrogantes: ;Se abre una ventana de oportunidad para delinear
estrategias exitosas que conduzcan al desarrollo econémico y al cambio tecnoldgico, o mas
bien se profundiza la dependencia estructural y tecnoldgica con respecto a las economias
centrales? ;En qué medida y bajo qué condiciones es posible acortar brechas con dichos
paises en la actual etapa capitalista? ; Cuales son los obsticulos a superar y de qué modo estan

afrontando los desafios que impone la etapa actual paises como México, Brasil y Argentina?

En la segunda seccion se analiza el surgimiento, las caracteristicas y tendencias exhibidas
por la [4.0 en la Gltima década; asi como las especificidades de los sistemas tecnoldgicos
aglutinados bajo dicho término, y los puntos de contacto y separaciéon con el paradigma
TIC. En la tercera se analizan las iniciativas internacionales desplegadas en la actualidad
por los paises lideres en el desarrollo e incorporacién de tecnologias 4.0 para la pro-
duccidén, como Alemania, Estados Unidos y China. De su andlisis se desprenden ciertos
elementos comunes: a) una fuerte participacion estatal en la promocién de la 14.0 y la
definicién de marcos regulatorios para la actividad cientifico-tecnolégica e industrial; b)
una marcada interaccién entre actores sociales diversos, como grandes empresas, PyMES,
universidades, centros de investigacion y Estado; y ¢) la implementaciéon de mecanismos
de cooperacidn internacional que incluyen la formacién de consorcios entre empresas de

alta tecnologia, el sector industrial y las instituciones del sistema cientifico-tecnoléogico.

Cada uno de estos paises delineé un modelo de desarrollo particular de la 14.0 en funcion de
sus objetivos estratégicos: en el caso aleman se observa la basqueda por sostener una posicion
hegemonica en tanto pais industrial innovador (Schteingart ef al 2019), en el estadounidense
el intento de recuperar una posicién de liderazgo en la produccién manufacturera; en el
chino la basqueda por alcanzar una posicion hegemonica en la economia internacional por

medio de una transformacién en su estructura productiva y el perfil de sus exportaciones.
En la cuarta seccién se indaga sobre la experiencia, todavia incipiente, de tres paises

latinoamericanos para desarrollar la [4.0: México, Argentina y Brasil. La seleccion de ca-
sos responde a que son las economias mas industrializadas de la region, tienen mayores
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capacidades tecnoldgicas que el resto de los paises latinoamericanos y han iniciado un
recorrido en el disefio de politicas explicitas para su desarrollo. El analisis no se en-
cuentra escindido de una serie de condicionantes estructurales y tecnoldgicas, como
la dependencia y atraso tecnologico e institucional frente a las economias centrales, la
marcada debilidad de los sistemas nacionales de innovacion, el déficit en la infraestruc-

tura tecnoldgica y la conectividad, la escasez de capital humano calificado, entre otros.

En esa misma seccién se analizan los instrumentos desarrollados de forma directa para estimu-
lar Ia 14.0 en los tres paises, que revela un mayor grado de maduracion de la politica mexicana
frente a las incipientes iniciativas implementadas por Argentina y Brasil. En concordancia con
la experiencia internacional desarrollada por los paises lideres, México orienta su estrategia
hacia la conformacién de redes multiactorales por medio del estimulo a cltsteres tecnologicos
especializados en tecnologias 4.0 y prioriza la formacién de capital humano especializado.
Por su parte, la politica argentina evidencia un caricter incipiente que se ve reforzado por el
cambio de gobierno en diciembre de 2019 y la emergencia de la pandemia del coronavirus,
que constituyen un contexto adverso para el disefio de politicas estratégicas. En Brasil se ob-

serva una multiplicidad de instrumentos con escasa coordinacién y altamente superpuestos.

Finalmente, se presentan las reflexiones finales y los principales desafios que enfrentan los
paises latinoamericanos para superar los obsticulos sefialados. Dado que el estadio de las tec-
nologias 4.0 se encuentra todavia lejos de su maduracion, los cambios de gobierno entre 2018
y 2019,y la explosion de la pandemia que estd azotando al mundo, es posible considerar que
el escenario sobre el desarrollo de la I4.0 en la region se encuentra abierto e indeterminado.

2. Industria 4.0: definiciones y tendencias globales

El término Industria 4.0 emergi6 a comienzos de la década de 2010 en Alemania. Fue acu-
nado por un grupo de especialistas convocados por el gobierno para elaborar un programa de
mejora de la productividad en la industria manufacturera (Albrieu ef al 2019; Basco et al 2018),
cuyo objetivo era posicionar a la industria alemana como referente internacional en la oferta y
demanda de tecnologias digitales aplicadas a la produccion (Schroeder 2016). Posteriormente,
en el marco del 46° Foro Econémico Mundial, Schwab (2016) acui6 el término Cuarta
Revolucion Industrial (4R1) para referirse al surgimiento de una nueva revolucion tecnologica
que tiene como elemento distintivo la transicién hacia los nuevos sistemas ciberfisicos.

Ambos términos irrumpieron con fuerza en la agenda puablica. Organismos internacionales,
agencias gubernamentales, medios de comunicacién, asociaciones empresarias, sindicatos e
investigadores cientificos, comenzaron a incorporarlos en sus campos de intervencion. Este
fenémeno esta asociado al desarrollo de un conjunto de tecnologias que estarian contribu-
yendo a producir cambios profundos a nivel econémico, social y productivo. En el Cuadro N°
1 se exponen las principales caracteristicas de las tecnologias que componen el universo 4.0.
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Cuadro N°1: Principales caracteristicas de las tecnologias 4.0 aplicadas a la industria

Tecnologia

Caracteristicas

Dispositivos/Componentes

Empresas lideres

Afio de surgimiento

Internet de las
Cosas (IoT)

Comunicaciéon multidireccional
entre miquinas, objetos, y personas,
a través del uso de sensores y
conexién a Internet. Permite recoger
informacién del entorno para
mejorar la toma de decisiones a nivel
productivo y comercial.

Sensores, redes, codificadores y
decodificadores, y software

CiscolBM / Intel
G.E./ Google
Microsoft
Salesforce

Oracle / Qualcomm

2008-2009

Amazon
Desarrollo de algoritmos que permiten Software y algoritmos Amazon 1997
potenciar el procesamiento de matematicos Google
Inteligencia informacién a través del aprendizaje Microsoft
Artificial automitico. Estos adquieren capacidades Huawei
(1A) cognitivas similares a las redes neuronales
humanas: vision, lenguaje, comprension, Apple
decision en base a datos, etc.
Almacenar grandes volimenes de Servidores Microsoft 1999
datos generados durante el proceso Amazon Google
Computacién productivo de forma remota y reducir Storage
en la Nube costos evitando adquirir servidores, IBM
licencias y personal especializado para Salesforce
el mantenimiento de los mismos. SAP
Anilisis de grandes volimenes de Base de datos y software IBM 2004
datos. Reduce ineficiencias del proceso Microsoft
productivo, anticipa fallas en equipos y SAP
brinda mejores respuestas a situaciones A
. . . X mazon
Big Data emergentes e imprevistas. Permite
tomar decisiones en tiempo real para Google
mejorar la eficiencia productiva y HP
definir modelos de negocios basados en
comportamientos de clientes.
Integran tecnologias operacionales con Sistemas de control basados Siemens 2014
Si d tecnologias informacionales. Por medio en red, software y sistemas Deloitte
. 15!(’11111::/ ¢ de plataformas digitales, hacen posible operativos IBM
integracion i . .
la conexi6n de la unidad productiva
con otros actores de la cadena de valor.
Posibilita la fabricacion de piezas a Impresoras y software Voxeljet 2006
partir de la superposicion de capas de Stratasys
distintos materiales sobre la base de 3dsystems
Impresion 3D | un disefio moldeado de forma virtual. Solidscape

De esta forma, es posible producir
formas geométricas personalizadas en
lotes pequefios o series cortas.

LC Printing
Machine Factory
Limited

Representacion virtual del Headsets y dispositivos Apple 2000-2003
funcionamiento conjunto de maquinas, especificos para capturar Google
. Tocesos y personas en tiempo real, objetos tridimensionales N q
Realidad p yp P ) Microsoft
. alos fines de ahorrar costos en los .
virtual y 3Dconnexion
lidad procesos de aprendizaje, desplazando Facebook
realida P . o aceboo!
ad este ambito al entorno virtual. Facilita
aumentada -
la complementariedad del entorno real HTC
con objetos digitales, mejorando los Samsung
sistemas de simulacion y modelado.
Magquinas inteligentes que Robots, soffware y algoritmos Epson 1971
automatizan tareas previamente matematicos Google
Robots desarrolladas por humanos. En la ) Yaskawa
, 4RI se busca incrementar la robética
auténomos Kuka

colaborativa, es decir, aquélla capaz
de interactuar con humanos en un
espacio de trabajo compartido.

Fuente: Elaboracion propia en base a Basco et al (2018), Brixner ef al (2019) y Baum (2015)
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La profundidad de las transformaciones producidas ha llevado a que diversos autores con-
sideren que se esta ante las puertas de lo que Pérez (2010) denominaria nuevo paradigma
tecnoeconémico, cuya principal novedad es la informatizacion y la transformacién digital
de la produccion por medio de sistemas ciberfisicos (Chung y Kim 2016; Schwab 2016;
Kagermann et al 2013; Lasi ef al. 2014a; Klingenberg y Do Vale Antunes 2017).

Existe cierto consenso en la literatura respecto a que la 4RI introduce al menos dos cambios
significativos respecto a la Tercera Revolucién Industrial (3RI) estructurada en base a las TIC. En
primer lugar, la aceleracién de la automatizacién de la produccion y la conformacion de sistemas
ciberfisicos inteligentes transforman los limites entre lo fisico, lo biologico y lo digital, y posibili-
tan la interconexién e interoperabilidad entre artefactos, reduciendo la necesidad de intermedia-
cion humana (Basco ef al 2018). También se producen transformaciones en la organizacion de la
produccién en la cual la gobernanza del proceso productivo recae cada vez mas en los algoritmos,
lo que habilita la configuracién de un modelo de empresa algoritmo (Zukerfeld 2020).!

En segundo lugar, la construccion de una nueva infraestructura y soporte tecnologico per-
mite sostener el funcionamiento de los sistemas ciberfisicos de produccion. La llamada 5G
posibilitaria, en los términos de Brynjolfsson y McAfee (2016),la conformacion de una red
digital comtn, o en los de Ritkin (2014), una neurored mundial, que conecta personas y

artefactos, y permitiria almacenar un volumen extraordinario de datos en la nube.

Por otra parte, diversos autores sefialan que el conjunto de tecnologias 4.0 y sus impac-
tos en los procesos productivos, no estarian generando una ruptura sino un avance en la
trayectoria evolutiva del paradigma tecnoeconémico vigente desde la década del setenta
(Baum 2015; Brixner et al 2019; Casalet 2018; Schroeder 2016).

Al menos dos argumentos permiten sostener esta posiciéon. En primer lugar, las tec-
nologias 4.0 se encontrarian orientadas a la convergencia de dispositivos y desarrollos
cientificos preexistentes, como se mostrd en el Cuadro N° 1. La fuerte integracién entre
diversas tecnologias que debilitan los limites entre lo fisico, lo digital y lo bioldgico es
posible gracias a la conexion de objetos a Internet, la apariciéon de plataformas para in-
termediar entre usuarios, el perfeccionamiento de algoritmos que permiten la automa-
tizacién de procesos, y la clasificacion, procesamiento y analisis de grandes volimenes
de datos (Basco et al 2018; Brixner et al 2019; Galliano 2020).

En segundo lugar, no se revelaria una modificacién sustancial del factor clave de pro-
duccidén (Pérez 2010) -comprendido como el insumo o conjunto de insumos capaces
de ejercer una influencia determinante en el comportamiento de la estructura de costos
relativos dominante en la revolucion TIC. Si el bit constituye el factor clave del paradig-
ma TIC, por el momento no podria afirmarse que esté siendo reemplazado -como po-
dria ser a futuro por medio del qubit, unidad de referencia de la computacién cuantica-.
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¢Por qué es importante el debate respecto a la configuraciéon de un nuevo paradigma o la
profundizaciéon del actual para los paises de América Latina? ;Se abre una ventana de opor-
tunidad para la regién de ser protagonista en caso de estar ante las puertas de una nueva
revolucién tecnologica? ; O, por el contrario, se multiplican las limitaciones y obstaculos para

romper la dependencia tecnoldgica estructural respecto a las economias centrales?

Estas interrogantes seran abordadas en las secciones siguientes; se espera que las reflexio-
nes en torno a ellas constituyan un aporte al debate actual y futuro sobre las condiciones

para impulsar la 14.0 en la regién latinoamericana.

3. Iniciativas internacionales para la promocion de la 14.0: ;Como
trabajan los paises lideres?

La 14.0 se desenvuelve en el marco de una fase creciente de concentracién oligopdlica del
mercado asociada a la integracion sistémica de las TIC en la produccion industrial (Brixner
et al 2019). Un grupo reducido de grandes empresas lideres en el desarrollo TIC (Google,
Microsoft, IBM, GE, etc.) tejen redes con otro grupo reducido de grandes empresas del sec-
tor industrial (Siemens, Bosch, ABB, Philips, Honda, etc.). En este contexto, paises innova-
dores industriales® (Schteingart ef al, 2019) como Alemania y Estados Unidos ocupan un rol
de preponderancia en el desarrollo de la 4.0, en tanto sus sistemas nacionales de innovacion
disponen de capacidades tecnoldgicas de vanguardia, y las empresas pioneras en sistemas de
integracion y convergencia de tecnologias 4.0 en la industria, tienen su origen alli. Pero ade-
mas, el factor diferencial radica en que estos paises “han implementado decisiones puablicas y
privadas en el disefio de programas y proyectos para reorientar sectores productivos estraté-

gicos y apropiarse de las oportunidades de esta fase industrial” (Casalet 2018:5).

A diferencia de Estados Unidos y Alemania, China exporta mayoritariamente manufac-
turas de medio y alto contenido tecnoldgico (Schteingart et al, 2019).* En el contexto
del alto desarrollo exhibido por el paradigma tecnoldgico actual, el Estado chino ha
desarrollado politicas para transformar la matriz productiva hacia una participacién mas
amplia de la manufactura industrial con alto contenido innovador. La posibilidad de este
pais de transformarse en un lider del desarrollo de la 14.0 responde a una estrategia con
proyeccién a futuro: la compra de empresas de alta tecnologia europeas y estadouni-
denses con la finalidad de adquirir conocimientos respecto al uso de tecnologias emer-
gentes, el apoyo estatal a cltsteres y empresas multinacionales chinas para incrementar
su competitividad internacional, el estimulo para la formacién de capital humano en el
exterior, y el incremento sostenido en la inversiéon en I+D en areas de computacion e

ingenieria, entre otras, son ¢jemplos de ello (Casalet 2018).

Para ilustrar la relevancia de China en la disputa por liderar el proceso de cambio tec-
nologico se observa que en 2018 fue el pais con mayor solicitud de patentes del mundo:
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de las 3.326.300 solicitudes a nivel mundial, 1.542.002 (46,3%) se presentaron en China
y 597.141 (17,9%) en Estados Unidos. En ambos casos, se evidencia una especializacion
en sectores tecnologicos ligados a la tecnologias informaticas (OMPI 2019).

En el Cuadro N° 2 se presentan las principales caracteristicas puestas en evidencia en los
tres paises lideres en el desarrollo de la 14.0. A pesar de sus diferencias, se destacan tres
aspectos que constituyen los pilares de estas experiencias. En primer lugar, se identifica
una fuerte intervenciéon estatal para orientar recursos, implementar politicas publicas de
promocioén de la 14.0 y definir un marco regulatorio general para la actividad cientifico-
tecnologica e industrial. En segundo lugar, se evidencia una marcada interaccién entre
actores como grandes empresas, PYMES, universidades, centros de investigacién y Estado,
con el objetivo de generar redes y un marco estable de cooperacion cientifico-tecnologica
en areas seleccionadas para el desarrollo industrial. Por Gltimo, se destaca la implementa-
cién de mecanismos de cooperacion internacional que incluyen la formacién de consor-
cios entre grandes empresas de alta tecnologia, el sector industrial, y las instituciones de

clencia, tecnologia e innovacion, en sectores vinculados a las tecnologias 4.0.
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Cuadro N°2: La promocién de la 14.0 en paises lideres

Lineamientos de la politica

Caso / Aifio Marco regulatorio / Iniciativas publica en funcién de los Orientaci6én general
marcos regulatorios e iniciativas
Alemania High Tech Strategy (2006) Fibrica pablico-privada de proveedores | Integracion de sistemas ciberfisicos en
2010 para la aplicacion industrial de TIC. manufactura y logistica, utilizacion de
Plan de Accién para la Estrategia de Redes de [+D entre industria y 10T e incorporacién de servicios en
Alta Tecnologia 2020 (2010) academia. procesos industriales con impacto en
Redes abiertas de transferencia toda la cadena de valor en el ciclo de
Smart FactoryKL Technology tecnologica. vida del producto.
Creacién de modelo uniforme de Consolidar a Alemania como lider
Platform Industry 4.0 referencia para la 14.0. de la produccion industrial y como
Instrumentos de cooperacién proveedor mundial de soluciones
Internacional. para la 14.0.
Creacién de una plataforma de 14.0
entre organizaciones del sector ptblico
y privado, liderada por el Estado.
EEUU Programa Nacional de Manufactura Red puablico-privada que aglutina Creacién de una estructura
2014 Avanzada empresas, instituciones de gobierno e | organizativa de apoyo publico-
institutos de investigacién activos en privado para la digitalizacién
Manufacturing USA innovacion en manufactura. de la industria, el fomento de la
Manufacturing Extension Partnership investigacién aplicada y el disefio de
American Makes (MEP): capacitacion vy asistencia técnica | nuevas redes institucionales.
a fabricas inteligentes en los 50 Estados.
Consorcios de colaboracion
entre empresas, agencias estatales,
organizaciones sin fines de lucro e
instituciones académicas.
Aumento de la [+D publica y privada
en dreas estratégicas de la 14.0.
China Plan General de China 2025 Incremento de la inversion publica y Creaci6én de grupos con actividades
2015 privada en I+D en dreas estratégicas intensivas en conocimiento y

Made in China 2025

Nueva Ruta de la Seda Digital

de la 14.0.

Patrocinio estatal integral que cubre
casi todas las ramas de la industria
(prioriza la aeroespacial, fabricacion de
maquinas para industria y manufactura
de automéviles).

Politica de formacion de talentos en
el exterior.

Apoyo al desarrollo de clisteres

y empresas multinacionales con
competitividad internacional
(Alibaba, Baidu, Tencent, etc.).
Colaboracién con grandes compariias
como ABB, Cisco, IBM, GE.
Instrumentos de cooperacion
internacional.

cadenas de valor internacional.
Fortalecer al sector manufacturero
con el objetivo de ser lider en 2050,
entre los paises industrializados.
Incrementar la productividad entre
un 25% y 30% por medio de la
automatizacion y digitalizacion de
la produccion.

Fuente: eclaboracion propia en base a Artemis Strategic Research Agenda (2016), Digital Transformation
Monitor (2017), Plattform Industrie 4.0 (2016), Deloitte (2017), Ezell (2016), Zhang et al (2016), Ma H et al
(2018), Casalet (2018), Erbes et al (2019), Castillo et al (2017).

Se observa en ese cuadro que los tres paises establecieron marcos regulatorios tanto para

la actividad cientifico-tecnoldgica como para el sector industrial; y planes nacionales

con lineamientos concretos respecto a pasos a seguir y objetivos a cumplir.

Sobre la base de esos lineamientos, es posible identificar tres estrategias para el desarrollo

de la 14.0. El modelo aleman busca mantener el estatus de lider innovador industrial a par-

tir de la especializacion en la fabricacion de sistemas ciberfisicos aplicados a la industria.
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Se puede denominar a esta estrategia como supervivencia de la posiciéon hegemonica, ya
que el gobierno buscéd desarrollar iniciativas para mantener su liderazgo en la industria
manufacturera, en un contexto de fuerte digitalizaciéon dominada por grandes plata-
formas con origen en Estados Unidos (Erbes et al 2019). El modelo estadounidense busca
digitalizar el aparato productivo industrial con la finalidad de transformar al pais en un
lider innovador industrial, luego del proceso de deslocalizacién de los procesos produc-
tivos ocurrido a partir de la década del setenta (Grossman y Rossi-Hansberg 2008). A
pesar de ser lider en la producciéon de servicios tecnologicos, EEUU ha ido perdiendo
liderazgo en la produccién manufacturera y pretende recuperar esa posicion jerarquica
en la economia mundial (Castillo et al 2017). Se puede caracterizar a esta estrategia
como la basqueda por retornar a una posicion hegemoénica en la produccién manu-
facturera. El modelo chino busca transformar al pais en un lider mundial perteneciente al
grupo de los paises innovadores industriales, modificar su matriz productiva y el perfil
de sus exportaciones. Se puede denominar a esta estrategia como la basqueda de una
posicién hegemonica a partir de los mencionados esfuerzos por liderar el desarrollo de
las tecnologias digitales, en un marco de “cierto rezago en materia de capacidades tec-
nologicas en la manufactura, y una estrategia nacional de catching up tecnologico” (Erbes
et al 2019). En todos los casos, el concepto de hegemonia se circunscribe a la disputa por

ocupar una posicion de jerarquia en las cadenas globales de valor.

Las tres estrategias se enmarcan en una puja entre China y Estados Unidos que no sélo
se refiere a una contienda geopolitica que se expresa a través de una guerra comercial,
sino que incluye un trasfondo de disputa por el dominio tecnolégico, con énfasis en la
infraestructura de red clave para el desarrollo de la 14.0 que es el 5G. En este escenario,
Alemania enfrenta la particularidad de pertenecer a la Unién Europea, un bloque cada
vez mas dependiente de Estados Unidos y China respecto al desarrollo de las tecno-
logias 4.0, y al mismo tiempo de disponer de cierta autonomia que le permite liderar
innovaciones en el campo de los sistemas ciberfisicos industriales. En su caracter de lider
europeo, probablemente promueva la disputa por los datos industriales para preservar

cierto margen de soberania tecnoldgica.*
4. Un enfoque desde América Latina

En consonancia con las transformaciones socio-tecnologicas y productivas analizadas
anteriormente, el contexto en el que se inscribe la discusion respecto al desarrollo de
la I4.0 en América Latina reconoce una multiplicidad de condiciones estructurales que
describen el punto de partida en el que se encuentran dichos paises.

En primer lugar, se verifica un alto nivel de dependencia tecnologica que se traduce en la

necesidad de importar la mayoria de las tecnologias requeridas para el desarrollo tecnold-
gico e industrial, y una insercién dependiente en las cadenas globales de valor (Castillo et al
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2017).> En paralelo, esta dependencia bloquea las posibilidades de generar capacidades loca-
les para el desarrollo: “lo que estructura a las economias de la regién, mas que el hecho de
ser primario-exportadoras, es quedar relegadas a un patrén secundario/terciario-importador
de bienes industriales y servicios de alta intensidad innovativa” que tendera a incrementar las

brechas tecno-cognitivas entre paises (Ramirez Gallegos y Sztulwark 2018: 31).

En segundo lugar, se observa un atraso persistente en el desarrollo de capacidades tecnold-
g g p p

gicas y organizacionales para la adopcion de TIC en el entramado productivo en general,

y en el sector industrial en particular, que incrementa la ya existente brecha de producti-

vidad entre las economias desarrolladas y emergentes (Brixner ef al 2019).

En tercer lugar, persiste una fuerte debilidad de los Sistemas Nacionales de Innovacion
(SNI) de los paises latinoamericanos, caracterizada por el déficit de transferencia de tecno-
logia entre los sectores de ciencia y tecnologia (CyT) y los aparatos productivos, y la falta
de sinergias generadas entre los diversos actores (Casas y Luna 2011;Arocena y Sutz 2014).

Por altimo, un déficit generalizado en la infraestructura tecnologica y la conectividad que
se ve plasmado en una cobertura de redes 4G menor al 35%, velocidad de la banda de
ancha menor a 300 Kbps, velocidad de descarga por debajo de los 50 Mbps, un espectro
asignado a servicios moéviles en promedio de 365 MHz (la mitad que los paises desarro-
llados), y una muy baja densidad de sensores y robots por debajo del promedio mundial,
que alcanza 66 robots por 10.000 trabajadores manufactureros (Castillo ef al 2017:561).

Estos aspectos, que definen el punto de partida para la 14.0 en América Latina, se en-
cuentran condicionados por tres procesos en desarrollo que afectan el funcionamiento
de la economia mundial. Por un lado, una tendencia global a la relocalizacién de las ca-
denas productivas a partir de la erosién de las clasicas ventajas comparativas establecidas
sobre la base de la oferta de mano de obra barata, y un aumento de la importancia de la
dotacién local de factores tales como el capital humano, la infraestructura tecnologica,
el costo energético, entre otros factores (Basco ef al 2018). Este proceso conduce a que
algunas empresas decidan relocalizar su produccion, o ciertas actividades de sus procesos

productivos, en el pais o region de origen (Gray et al 2013).

Por otro lado, un proceso de descentralizacién de la produccion bajo el modelo de
manufactura distribuida que altera la composicion tradicional de las cadenas globales de
valor. Se trata de producir en proximidad al cliente y de forma personalizada. Basco ef al
(2018: 17) senalan que “se acorta la distancia entre el fabricante y el consumidor (...) se
reducen intermediarios y se minimiza la posibilidad de crear valor mediante acumula-
ci6n de inventarios/stocks”. A la elaboraciéon de productos manufacturados, se le afilade

la posibilidad de vender servicios y configurar de esta forma un producto-plataforma.

Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Vol. 10 N°20 (enero-junio 2021) ISSN 1853-9254 | 469



Patricio Julian Feldman / Ulises Girolimo

Por dltimo, dado que se requieren nuevas habilidades para la 14.0, se ampliarian las
brechas de conocimiento entre las economias centrales y periféricas. Los sistemas de
educacion y los de ciencia, tecnologia e innovacién, cobran un rol central a la hora de
generar capacidades tecnoldgicas aplicadas a la industria. La histérica dicotomia entre
centro y periferia se afianza sobre la base de la formacién de capital humano capaz de
alimentar el proceso de digitalizacién de la industria. Las nuevas habilidades requeridas
son consideradas hibridas (blandas y duras) y multidisciplinares. Se trata de conocimien-
tos en matematica, ingenieria, informatica, electronica y el anilisis de datos, pero tam-
bién habilidades blandas como el pensamiento critico y la creatividad (Basco ef al 2018).

4.1. Caracteristicas y trayectorias de los paises potencialmente lideres en el desarrollo de la 14.0
en América Latina

De acuerdo a Sztulwark (2019) en las Gltimas décadas la 16gica estructural del capitalis-
mo experimentd ciertas transformaciones: las diferencias de especializacién sectorial no
desaparecieron pero fueron atravesadas por una forma de cadena que introdujo un corte
al interior de los distintos sectores, a partir de distinguir entre paises que realizan activi-
dades de creacion de conocimiento (innovacion) y paises que lo reproducen (produc-
ci6n). Bajo esta logica, el cambio estructural consiste en “un cambio de posicioén en la
estructura en el sentido de A (adoptante) —> D (desarrollador) en sectores de creciente
potencial de acumulacién” (Sztulwark 2019:17).

En relacién con la 14.0, las principales economias del mundo se encuentran desplegan-
do iniciativas tanto para desarrollar como para incorporar tecnologias 4.0 en los proce-
sos productivos, como se observo en la seccion anterior. En este esquema, para cambiar
su posicién en la estructura econdmica, los paises latinoamericanos deberian aspirar a
transformarse primero en adoptantes y luego en desarrolladores de dichas tecnologias.
De lo contrario es probable que la brecha tienda a expandirse.

Si bien las transformaciones en el paradigma tecnoeconémico permitirian la insercion
de ciertos sectores y empresas de paises periféricos en los mercados mundiales, la po-
sibilidad de capitalizar dicha oportunidad dependeria de las capacidades industriales
y tecnoldgicas previamente construidas (Gutman y Robert 2018; Brixner et al 2019).
Por ello, quienes cuenten con mayores capacidades serdn los que se hallen en mejores
condiciones para desarrollar, producir e incorporar las tecnologias 4.0.

Siguiendo a Sztulwark (2019), el proceso de valorizacidén tiende a producirse mucho antes
que en la esfera de la reproduccién de mercancias estandarizadas, y se desplaza hacia la
creaciéon de nuevos conocimientos. Al mismo tiempo, dado que en la actualidad se registra
un proceso de desconcentracidn de la produccidon que convive con uno de centralizacion
del comando, la entrada de paises periféricos a la etapa de produccidn, desprovista de su
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participacion en la etapa de concepcidén de nuevas técnicas productivas y disefio de nuevos
productos, no implica una desconcentracion del poder dentro de las cadenas globales.

En este complejo escenario es preciso preguntarse: ;Cudles son los desafios de los paises lati-
noamericanos para adoptar los nuevos conocimientos y tecnologias que componen el uni-

verso 4.0? ;Qué paises son los que cuentan con mayores posibilidades de llevar esto a cabo?

En el presente trabajo se considera que México, Argentina y Brasil son los que cuentan
con mayor potencial para desarrollar la I4.0 por al menos cuatro razones:

* Constituyen las economias con el PBI mas ele-
vado de la regidén. En 2018, el de Brasil fue u$s
1,.869 billones, el de México u$s 1,22 billones y el
de Argentina u$s 519 mil millones de USD. Las tres
economias representaron el 62% del total regional
(Banco Mundial, 2020).

* Son los tres paises con mayor valor agregado del
sector industrial en la region. En 2018, en México
fue de u$s 377 mil millones, en Brasil u$s 344 mil
millones de USD y en Argentina u$s 119 mil mi-
llones. El valor agregado de la industria de los tres
paises seleccionados representa el 55% del total re-
gional (Banco Mundial, 2020).

» Cuentan con un porcentaje mayor de exporta-
ciones de media-alta tecnologia y tienen mayores
capacidades tecnoldgicas (medida en gasto en [+D
como porcentaje del PBI y cantidad de patentes
per capita) con relacién al resto de los paises de la
region (Schteingart et al 2019).

* A pesar de exhibir bajos niveles de la implemen-
tacion de la 14.0, cada uno de los paises evidencia
un recorrido, aunque todavia incipiente y en algu-
nos casos incierto, en el disefio de politicas publicas

para impulsarla.®

A partir de la revision de la literatura, es posible identificar una serie de caracteristicas
comunes respecto a las potencialidades y limitaciones para el desarrollo de la 14.0 en los
paises seleccionados (Cuadro N° 3). En primer lugar, entre los nichos sectoriales con
potencialidades para impulsar su desarrollo, sobresale el sector automotriz, agropecuario,
quimico y aeroespacial (Brixner ef al, 2019). También se destaca la presencia de grandes
empresas multinacionales con capacidades de incorporar las tecnologias 4.0. Albrieu ef
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al (2019), al analizar el grado de penetracidn de las tecnologias 4.0 en las empresas ma-
nufacturera, sostienen que tanto en Argentina como en Brasil, las grandes firmas son las
que logran incorporar tecnologias de tercera generacién y en algunos casos de cuarta
generacion. Ademas, se caracterizan por disponer de un equipamiento apto para hacer
frente al cambio tecnoldgico y capacidades robustas para soportar las inestabilidades
de la economia tanto doméstica como internacional. Constituyen mayoritariamente
empresas exportadoras que integran distintas ramas de la industria (textil, alimentos
procesados, maquinaria agricola, siderurgia, etc.) e invierten mayor capital en tecnologia

e investigacion y desarrollo que las firmas de menor tamafio.

Con relacién a las limitaciones, también se identifican problemadticas compartidas entre
los paises de la regién, como por ejemplo un déficit general de capital humano con
habilidades y conocimientos necesarios para la digitalizacién de la industria, y una in-
fraestructura y conectividad defectuosa (Castillo ef al 2017; Brixner ef al, 2019). En el
caso argentino, se agrega el contexto macroecondémico que opera como un limitante
especifico, y se relaciona con tres factores asociados a la politica econémica implemen-
tada entre 2018 y 2019. En primer lugar, el endeudamiento con el Fondo Monetario
Internacional (FMI) y los bonistas privados que impide acceder al crédito externo y
obliga a reestructurar la deuda para salir del default. En segundo lugar, la inestabilidad
cambiaria producto de las desregulacion financiera y sus efectos sobre los costos de pro-
duccidn. Por tltimo, las altas tasas de interés que dificultan el acceso al financiamiento
para la inversién productiva. Estas deficiencias macroeconémicas constituyen un obsta-
culo concreto al desarrollo de la 14.0 en tanto impactan de forma negativa en el nivel
de actividad econémica y las posibilidades de crecimiento de las empresas industriales

que demandan bienes y servicios tecnologicos, con énfasis en las PyYMES.

En relacién con las capacidades cientifico-tecnoldgicas, si se consideran indicadores ba-
sicos como el gasto en I+D en funciéon del PBI (Grafico N° 1), la cantidad de patentes
solicitadas por residentes (Grafico N° 2), y la cantidad de investigadores dedicados a
actividades de I+D por millén de habitantes (Grafico N° 3), se observa que son los tres
paises con mejor desempeno regional (Banco Mundial, 2020). Brasil es el que evidencia
mayores capacidades cientifico-tecnologicas, en tanto exhibe un mejor desempefio en
dos de los tres indicadores seleccionados; mientras que Argentina lidera la cantidad de
investigadores dedicados a actividades de I+D por millon de habitantes, y se encuentra
por encima de México en funcién del gasto en I+D, rubros en los que éste Gltimo

muestra un desempeno incluso inferior a otros paises latinoamericanos.

Las cifras alcanzadas los ubican muy por debajo de los paises lideres: con relacion al
gasto en I+D como porcentaje del PBI, mientras que en 2017, en Brasil fue 1,27%,
en Argentina 0,54% y en México 0,33%; en Alemania fue 3,03%, en Estados Unidos
2,81%,y en China 2,14% (Banco Mundial, 2020).

472 | Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Vol. 10 N°20 (enero-junio 2021) ISSN 1853-9254



La Industria 4.0 en perspectiva latinoamericana: limitaciones, oportunidades, y desafios... Pags. 459-491

Grafico N°1: Gasto en [+D en funcién del PBI (en %)
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Fuente: elaboracion propia en base a Banco Mundial (2020)

En lo que refiere a la solicitud de patentes por residentes, en 2017, en Brasil se solici-
taron 5.480, en México 1.334 y en Argentina 393 (Banco Mundial, 2020). Como se
observd en la seccidn 3, estas cifras los ubican a una distancia muy considerable respecto
a los paises lideres. Al analizar las tendencias, mientras que en Brasil y México la solici-
tud de patentes por residentes se incrementd de manera sostenida a partir del 2000, en
Argentina se observa una caida entre 2005 y 2010, y un descenso entre 2016 y 2017, 1o
que indica una fluctuacién mas alta que el resto.
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Grafico N°2: Solicitudes de patentes por residentes
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Fuente: elaboracion propia en base a Banco Mundial (2020)

Por ultimo, con relacion a los investigadores dedicados a actividades de I+D por millon
de habitantes, Argentina cont6, en 2017, con 1192, Brasil, en 2014, con 888 y México,
en 2013, con 252; mientras que Alemania contd, en 2017, con 5.003; Estados Unidos,
en 2016, con 4.245;y China, en 2017, con 1.225 (Banco Mundial, 2020).

Grafico N°3: Investigadores dedicados a I+D (por millén de personas)
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Los datos expuestos reflejan un incremento en las capacidades cientifico-tecnoldgicas por
parte de Brasil entre el 2000 y el 2015, con una desaceleracién y cierto estancamiento a partir
de 2015 y con una caida mas pronunciada a partir de 2017 en el caso de las patentes por re-
sidentes. En el caso de Argentina, se registra un crecimiento sostenido de la inversiéon en I+D
como porcentaje del PBI y en la cantidad de investigadores por millon de habitantes entre los
anos 2003 y 2015, 1o que revela un fortalecimiento significativo del sistema de CyT durante
este periodo, y un proceso de estancamiento y debilitamiento posterior al 2015. En el campo
de las patentes por residentes, sin embargo, se advierte una merma entre 2005 y 2010, con
fluctuaciones ascendentes y descendentes entre el 2010 y el 2018. Por el lado de México, tanto
la inversién en I+D como porcentaje del PBI, como la cantidad de investigadores por millon
de habitantes, sefialan una marcada fluctuacién con una tendencia decreciente, lo que podria
indicar un deterioro general del sistema de CyT, con énfasis en el periodo que va de 2006 a
2012.En el caso de las patentes por residentes, se observa un crecimiento lento pero sostenido
desde el ano 2003 hasta el 2018. Este ritmo ascendente le permiti6 superar a Argentina en
2009 y parece mostrar una tendencia mas pronunciada de crecimiento a partir del 2012.

A partir del analisis de estos indicadores, se puede sefialar que tanto Brasil como Argentina
lograron fortalecer el sistema de CyT entre los afios 2003 y 2015, a diferencia de México
que registr6 un nivel de volatilidad mas alto, con periodos de claro descenso en el financia-
miento del sistema cientifico. Si bien el fortalecimiento de las capacidades cientifico-tecno-
logicas no determina necesariamente la evolucién de las politicas de promocion de la 14.0,
es probable que condicione la formacién de capital humano necesario para su desarrollo.

Por otra parte los tres paises, a pesar de tener ciertas similitudes en su matriz productiva y capa-
cidades cientifico-tecnologicas, ocupan posiciones diferentes en la division internacional del
trabajo.” Segtin Schteingart ef al (2019), México forma parte del grupo de paises ensambladores
en tanto cuenta con capacidades tecnologicas bajas, pero exporta manufacturas de media-alta
tecnologia. De acuerdo con dicha clasificacion, Brasil se encuentra en una posicién interme-
dia entre el grupo de paises ensambladores y paises no innovadores primarizados. Esto quiere
decir que su canasta exportable estd compuesta mayoritariamente por manufacturas de bajo
contenido tecnolégico y productos primarios, pero dispone de una capacidad tecnologica
media. Argentina forma parte de los paises no innovadores primarizados, lo que implica que
dispone de una baja capacidad tecnoldgica y exporta mayoritariamente productos primarios,
derivados de recursos naturales y manufacturas de baja tecnologia.
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Cuadro N°3: Paises potencialmente lideres en el desarrollo de la 14.0 en AL

. . Capacidades cientifico- Tipo de insercién en la
. Nichos Potencial de e P P .
Pais . . L. Limitaciones tecnoldgicas divisién internacional
sectoriales implementacién P A . .
(altimo afio disponible) del trabajo
Meéxico -Automotriz Clasteres -Déficit de personal -Gasto en [+D/PBI: 0,49% | Ensamblador
-Aeroespacial tecnolégicos especializado -Solicitud de patentes por
-Biotecnologia locales - Déficit de residentes: 1.310
infraestructura y ~Investigadores por millon
conectividad de habitantes: 252 (2013)
Brasil -Aeroespacial Firmas locales -Déficit de personal -Gasto en [+D/PBI: 1,27% Intermedio
-Automotriz, especializadas especializado -Solicitud de patentes por
-Alimento en servicios - Déficit de residentes: 5.200
-Agropecuario tecnoldgicos y infraestructura y ~Investigadores por millon
-Quimicos startups conectividad de habitantes: 888 (2014)
Argentina | -Automotriz Pymes locales -Déficit de personal -Gasto en [+D/PBI: 0,53% | No innovador
-Alimentos con capacidad especializado -Solicitud de patentes por primarizado
-Maquinaria de desarrollar - Déficit de residentes: 884
agricola baja/media infraestructura y -Investigadores por millon
-Quimicos complejidad conectividad de habitantes: 1.192 (2017)
-Petroquimico tecnologica -Contexto
-Energia macroeconomico

Fuente: Elaboracion propia en base a Brixner, ef al. (2019), Schteingart, et al. (2019), Castillo, et al (2017) y
Banco Mundial (2020).

El Cuadro N° 3 presenta una sintesis de las principales caracteristicas de los tres paises
seleccionados con relaciéon a sus limitaciones y potencialidades para el desarrollo de la
14.0 en la region.

4.2.Politicas publicas para la promocidn de la Industria 4.0 en América
Latina: ;hacia un modelo latinoamericano?

Ademas de las diferencias y similitudes entre estos tres paises en relacion con su perfil produc-
tivo, sus capacidades tecnologicas y la posicién que ocupan en la division internacional del
trabajo, en la presente seccidn se analizan las iniciativas ptblicas destinadas a desarrollar la 14.0.

Como se sefiala al inicio de la seccidn anterior, el tema de la 4.0 ingresa en los tltimos anos a
las agendas de gobierno de México, Argentina y Brasil y ~aunque con avances todavia modes-
tos- se inicia un camino de diagnéstico y disefio de politicas para su promocién (Cuadro N° 4).

México constituye el primer pais de América Latina en disefar una estrategia para el de-
sarrollo de la 14.0 (Basco et al, 2018). En 2016 lanz6 la iniciativa denominada Crafting the
future: a roadmap for industry 4.0 in México, que surgid a partir de un proceso liderado por el
Ministerio de Economia de la Nacién en articulacién con actores del sector privado y la

academia, y represent6 el inicio de una estrategia consensuada para la transformacion digital
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de la industria mexicana. El documento analiza las capacidades locales con relacién a los
recursos humanos e infraestructurales del pais para avanzar en un camino de convergencia
entre la industria manufacturera y las tecnologias 4.0 (Secretaria de Economia, 2016). La
estrategia se estructura sobre la base de tres lineamientos: a) desarrollar clasteres tecnologicos
que promuevan la especializacidon de las diferentes regiones del pais; b) convertirse en un
lider regional en el desarrollo de Internet de las Cosas (IoT), una de las tecnologias clave para
la tecnificacion de la industria manufacturera; ¢) incrementar la complejidad de su econo-
mia, para lo que se plantea establecer redes de colaboracion entre el sector ptblico, privado
y académico, vincular la oferta y la demanda de bienes y servicios de la 14.0, entre otras
acciones (Basco ef al 2018; Secretaria de Economia 2016; Calatayud y Katz 2019).

Esta estrategia se enmarca en el Programa para el Desarrollo de la Industria del Software
(PROSOFT), que a partir de su fusién con el Programa Fondos para Impulsar la Innovacion,
dieron lugar al Programa para el Desarrollo de la Industria del Software y la Innovacion
(PROSOFT) 4.0. La finalidad del instrumento es estimular el desarrollo de procesos inno-
vadores en sectores prioritarios, fomentar el desarrollo tecnoldgico y la adopcion de tecno-
logias que promuevan la generacion y transferencia de conocimientos, promover la genera-
ci6n de capital humano especializado, y fomentar la implementacién de las tecnologias 4.0
para la innovacion en procesos y productos, y la digitalizacidn de servicios (Diario Oficial,
2019). Para cumplir con estos objetivos, el Estado destina fondos no reembolsables que
deben ser utilizados para la ejecucién de proyectos presentados por los beneficiarios (sean

empresas grandes o medianas, instituciones académicas o instituciones gubernamentales).

La estrategia mexicana cuenta con un modelo de gobernanza que incluye multiples
actores, coordinados por un Consejo Consultivo de Industria 4.0, un 6rgano multi-
sectorial cuya funcién es la definicidon de objetivos y responsables, y tomar decisiones
sobre las acciones a ejecutar para desarrollar la [4.0 en el pais. Cuenta con ocho mesas
de trabajo tematicas: ciberseguridad, infraestructura, alineacién de politica pablica, au-
tomatizacion inteligente, educacion y adopcidn tecnoldgica, costos de transicion, finan-

clamiento, y comercio electrénico (Secretaria de Economia, 2018).

Uno de los elementos destacados de la politica mexicana es la creacion de Centros de
Innovacion Industrial (CII), que consisten en espacios semi-publicos que tienen como
objetivo la formacién, especializacién y certificacion de capital humano, y la oferta
de servicios especializados (Secretaria de Economia, 2019). Esta politica busca generar
sinergias entre empresas de un mismo sector o industria, y fomentar la transferencia de
conocimientos. Para ello se crean infraestructuras semi-ptblicas autofinanciables que
impulsan el desarrollo de proveedores, la consolidacion de clasteres industriales, las
cadenas de valor, el desarrollo de capital humano y las competencias de especializa-
ci6n para adoptar tecnologias tendientes a incrementar la productividad (Diario Oficial,
2019a). Entre 2016 y 2019 se financiaron 44 CII distribuidos en todo el territorio
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mexicano, que se especializan en distintos sectores: automotriz, TIC, aeroespacial, 14.0,
IA, ciberseguridad, ciencia de datos, realidad aumentada, manufactura, entre otros.®.

En Argentina se lanz6 en 2019 el Plan Industria Argentina 4.0 que busca promover las capa-
cidades tecnologicas de las empresas por medio de la incorporacién de tecnologias emergen-
tes (uso de Big Data, IA, Impresion 3D, entre otras). Si bien todavia no se registran avances
significativos, el Plan establece la creacién de un Comité Ejecutivo 4.0 y un Consejo Asesor
Industria 4.0 con el objetivo de elaborar un plan de trabajo y fortalecer redes institucionales
de apoyo tecnoldgico.” Otras iniciativas orientadas a promover la innovacién tecnologica en
PyMES industriales fueron desarrolladas por la Secretaria de Pequefias y Medianas Empresas
y Desarrollo Regional (SEPYME) y el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTT),
que ofrecen servicios de acompanamiento referidos a la capacitacidn y sensibilizaciéon de
conceptos vinculados a la 4.0, asesoramiento técnico para la transformacion digital, y subsi-
dios para I+D+i para el desarrollo de nuevos productos y/o soluciones tecnoldgicas para el
desarrollo digital, entre otros. Se trata de apoyo no sélo dirigido a las PyMES; sino también a
camaras empresarias y entidades del sector publico.'” Se pueden mencionar algunos avances
en el campo de la impresion 3D, un sector de la 14.0 que creci6 de forma significativa a partir
del 2017 en el area de servicios de disefio, industria y salud (INTI 2019).

Como dato saliente de las politicas argentinas se observa la sancién de Ley N° 27.506 de
2020 que establece un Régimen de Promocién de la Economia del Conocimiento. Este
instrumento, que reemplaza a la Ley del Software sancionada en 2004, incorpora nuevas
actividades productivas al régimen de promocion, entre las que se encuentran los bienes y
servicios orientados a la automatizacion y la produccion que incluyan tecnologias de la 14.0.
La orientacion es otorgar beneficios fiscales a las empresas, de modo tal que encuentren in-
centivos para desarrollar actividades de I+D, realicen mejoras en la calidad de sus productos
o servicios, capaciten a sus empleados y exporten. Ademas incorpora incentivos adicionales
para la contrataciéon de mujeres, personas con discapacidad, profesionales con posgrado en
carreras de ingenieria, entre otros; y se plantea crear un Consejo Consultivo que se encargara
de evaluar que los beneficiarios cumplan los requerimientos establecidos. Finalmente, se in-
cluye la creacion del Fondo Fiduciario para la Promocion de la Economia del Conocimiento
(FONPEC) dirigido a las Micro, Pequefias y Medianas Empresas con la finalidad de financiar
actividades de capacitacion y formacion, apoyar inversiones productivas, financiar capital de
trabajo, y fomentar la insercién comercial internacional de las empresas.

Por Gltimo, en Brasil la estrategia nacional de desarrollo de la 14.0 se centra en cuatro li-
neas de accién que incluyen a cinco entidades de gobierno: los Ministerios de Industria,
Comercio y Servicios, Economia, Ciencia, Tecnologia, Innovacién y Comunicacion,
Hacienda y al Banco Nacional de Desarrollo (BNDES), un actor central en las politicas
de desarrollo econémico a lo largo de la historia. En primer lugar, se destaca la inversion
en [+D en tecnologias 4.0 con énfasis en 10T, a través de lineas de financiamiento para la
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investigacion y subsidios para starfups abocadas al desarrollo digital. En este caso, el Ministerio
de Ciencia, Tecnologia, Innovacién y Comunicacion (MCTIC) implementa programas
como Profuturo, la Estrategia Brasilena para la Transformaciéon Digital, el Plan Nacional
de IoT y la creacién del FINEPR! Una segunda linea de accion refiere a la alianza publico-
privada entre asociaciones empresariales, confederaciones, cimaras industriales, sindicatos, y
el gobierno federal a través del Ministerio de Industria, Comercio y Servicios orientada a
disefiar un Programa Nacional de Industria 4.0. La Agenda Brasilera para la Industria 4.0
constituye hasta el momento su avance mas relevante.'” En tercer lugar, se identifican lineas
de financiamiento especifico para la adopcion de tecnologias 4.0 en la industria, con énfasis
en proyectos de innovacion para el sector PyME a través del BNDES. Se trata de apoyo fi-
nanciero para adquirir equipamiento y/o invertir en I+D. Por tltimo, se destacan los incen-
tivos especificos sectoriales, como el Programa Ruta 2030 orientado a la adopcidn intensiva
de tecnologias 4.0 en el sector automotriz mediante facilidades impositivas y una mejora de
la infraestructura de telecomunicaciones (Calatayud y Katz, 2019).

En el afo 2019 se cre6 la Camara Brasilena de Industria 4.0 que aglutina a la Confederacién
Nacional de Industria (CNI) y a otras asociaciones y federaciones de empresas industriales
del pais, al Sindicato Nacional de las Empresas de Telefonia y de Servicios Mévil Celular y
Personal (SindiTelebrasil), la Asociacién Brasilena de Internet Industrial (ABII) y en su direc-
torio participa el MCTIC y el Ministerio de Economia (ME), ademas del BNDES. El plan
de accién 2019-2022 incluye cuatro ejes asociados a detectar nichos con mayor potencial de
desarrollo tecnoldgico dentro de la industria, avanzar en la formacién de capital humano en
habilidades de la 14.0, impulsar las cadenas de valor de la industria 4.0 con énfasis en la parti-
cipacion de las PyMES en los distintos encadenamientos productivos, y actualizar y mejorar
la regulacion, normalizacion técnica e infraestructura tecnologica (MCTIC, 2019).

La experiencia mexicana pone en evidencia a basqueda por impulsar desde el Estado, en
articulacién con actores académicos y empresarios, una estrategia destinada a la transforma-
cién digital de la industria y el desarrollo de capacidades para desarrollar tecnologias 4.0 en
el pais. En consonancia con las iniciativas desarrolladas por los tres paises lideres, se observa
un esfuerzo por vincular a los actores del sistema de CyT con las empresas, con el objetivo

de promover el desarrollo de clusteres, y el desarrollo de capital humano especializado.

En Argentina, como rasgo general se observa una falta de estimulos para la vinculacién
de los actores del sistema de ciencia, tecnologia e innovacién, y con otros sectores
productivos. Por el contrario, el principal estimulo para promover las actividades inten-
sivas en conocimiento seleccionadas es aliviar la carga fiscal; lo que lo diferencia de la
experiencia internacional donde se registran esfuerzos por articular a los actores que

componen los sistemas de innovacion (Erbes et al 2019).
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En el caso de Brasil, una de las principales limitaciones de las politicas se encuentran
asociadas a la dificultad de coordinar y complementar instrumentos de politicas publica
diferentes (subsidios, elaboracién de una agenda de trabajo, cooperacién publica-privada,
créditos, etc.) que incluyen diversos actores sociales como: organismos publicos, asocia-
ciones empresarias, sindicatos, cimaras industriales, entre otros. Esta situacién conduce a
la falta de claridad respecto a qué entidad estatal es la responsable de la politica de 14.0 en
el pais, la duplicacion de esfuerzos e iniciativas que podrian estar integradas en una sola
propuesta, e incluso a la competencia entre programas, lo cual dilapida recursos, genera
conflictos interministeriales y desorienta al sector privado (Calatayud y Katz 2019).

Del analisis de las politicas ptblicas en los tres paises se desprende que comparten un
diagnoéstico general asociado al déficit de incorporacién de tecnologias 4.0 al sistema
productivo, escasez de capital humano especializado en areas como Big Data e [oT, y un
desequilibrio en la distribucién de capacidades tecnoldgicas a nivel territorial. A raiz de
este diagnostico, se identifican ciertos rasgos comunes en los instrumentos propuestos,
como los estimulos otorgados para la innovacién mediante exenciones impositivas y/o

lineas de financiamiento en sectores estratégicos.

A partir del recorrido propuesto, se observa que México orienta su estrategia hacia la con-
formacién de redes multiactorales por medio del estimulo a clasteres tecnologicos en areas
asociadas a la 14.0 en distintas regiones del pais. Asimismo, prioriza fuertemente la especializa-
ci6én de capital humano en areas prioritarias. Su objetivo es constituirse en un lider regional
en el campo de la 14.0, tanto en su desarrollo como su adopcidn en la industria. En Argentina
el Plan Nacional Industria Argentina 4.0 se orienta a la digitalizacion e informatizacién de la
produccion. Sin embargo, como se sefial6 anteriormente, este plan no registra avances signi-
ficativos, y el instrumento que esta siendo tratado en el Congreso de la Nacion se focaliza en
otorgar exenciones impositivas a las empresas productoras de tecnologias 4.0, pero no esta-
blece incentivos hacia la conformacién de redes como muestra la experiencia internacional.
En el caso de Brasil, recién en el 2019 se avanzé con la conformacién de una alianza ptblico-
privada de caricter federal para dinamizar la agenda de transformacién digital de la industria
y se cred la Camara Brasilefia para la Industria 4.0 que agrupa a los actores involucrados en
las politicas de desarrollo de la I4.0. Por otro lado, en 2019 también se aprobo la creacién del
Plan Nacional de IoT como parte de la Estrategia Brasilera de Transformacion Digital que
se encuentra orientado a financiar y promover el desarrollo de starfups abocadas al desarrollo
de soluciones tecnologicas en el rubro de IoT. Los avances son modestos dada la coyuntura
actual de la pandemia del COVID-19 que afecta de forma notoria la actividad industrial y la
implementacién de politicas pablicas para el desarrollo productivo.
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Cuadro N°4: El desarrollo de la I4.0 en México, Argentina y Brasil

Pais Afio | Principales iniciativas Orientacién general Acciones
México Mapa de ruta Industria 4.0 - Transformar a México en lider regional en - Creacion del Consejo Consultivo de
2016 soluciones digitales y Big Data. Industria 4.0.

PROSOFT e Innovacién -Fomentar el desarrollo tecnologico y la - Financiamiento de proyectos
adopcion de tecnologias que promuevan la mediante aportes no reembolsables.
generacion y transferencia de conocimientos. - Creacion vy fortalecimiento de
- Promover la generacion de capital humano Centros de Innovacion Industrial.
especializado.

- Promocién de cliisteres sobre las capacidades

territoriales existentes.

-Formacion de redes de innovacion.
Argentina | Plan Nacional Industria - Favorecer la competitividad de la industria -Creacién del Consejo Asesor
2019 Argentina 4.0 (Resolucion nacional mediante la incorporacion de Industria 4.0

Conjunta 1/2019 - RESFC- | tecnologias digitales. - Creacién del Comité Ejecutivo 4.0.

2019-APN-MPYT) - Beneficios impositivos y acceso a crédito fiscal -Plataforma digital Industria Argentina 4.0.
para empresas del rubro 14.0. - Creacion de la Direccién de la

Régimen de Economia del - Instrumentos de politica pablica para Industria 4.0 (INTT)

Conocimiento (Ley 27.506) incrementar el empleo en la industria 4.0. - Régimen de Promocion de la

Economia del Conocimiento
Brasil Agenda Brasilera para la -Desarrollo de la 14.0 en el marco de una -Céamara Brasilena de Industria 4.0
2019 Industria 4.0 estrategia nacional de innovacion. -Creacién del Fondo de Promocion
-Alianza pablico-privada para el desarrollo de de la Investigacion y financiamiento de

Estrategia Brasilefia para la la 14.0. startups en tecnologias 4.0 (FINEP)

Transformacion Digital - Adopcion de tecnologias 4.0 en sectores -Créditos para equipamiento e I+D
productivos con potencial de desarrollo. para Pymes industriales a través del

Plan Nacional de IoT -Promocién de la innovacion tecnoldgica en el BNDES
sector PyME industrial.

Programa Ruta 2030 - Financiamiento a startups de tecnologia.

- Mejora de la infraestructura de
telecomunicaciones.

Fuente: Elaboracién propia

5. Reflexiones finales

Sobre la base de las limitaciones registradas en los paises potencialmente lideres de la
14.0 en América Latina, como la baja digitalizacién de su estructura industrial, las bajas
capacidades cientifico-tecnologicas, y el déficit generalizado respecto a la formacion
de capital humano, se identifican cuatro grandes desafios que permitirian delinear un
modelo latinoamericano de 14.0. Como se desprende del analisis anterior, si bien los tres
paises comparten un diagnoéstico similar respecto a las limitaciones y desafios existentes,
el incipiente desarrollo de las politicas ptiblicas y sus enfoques divergentes, no permiten
dar cuenta todavia de la existencia de un modelo latinoamericano.

En primer lugar, el desafio de las politicas diferenciadas: supone definir areas especifi-
cas para el desarrollo cientifico-tecnologico que no se lleven a cabo bajo un modelo
de derrame de capacidades tecnoldgicas que atente contra las posibilidades de cambio
estructural en la matriz productiva. La transversalidad entre sectores de la economia y
la convergencia en la aplicacion productiva de las tecnologias 4.0 requiere esfuerzos es-
tatales que consideren al conjunto de los actores socio-productivos. Albrieu et al (2019)
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identifican que las principales limitaciones de las empresas medianas o pequefias de
Argentina para poder escalar hacia un uso intensivo de tecnologias digitales refiere a la
falta de financiamiento, la cultura organizacional de las empresas, el desconocimiento
de estas tecnologias, y un déficit muy pronunciado en la inversién en investigacion y
desarrollo y capital fijo. Sin embargo, existe un grupo muy reducido de firmas que se
encuentra en una posicion mucho mis cercana al cambio tecnologico propio de la 14.0.
Se trata de las empresas mas grandes, con un fuerte perfil exportador, que invierten en
tecnologia aplicada a los procesos productivos, en I+D y contratan servicios de tecno-
logia digital provistos por grandes companias. En la medida que la agenda de politica
publica comprenda las diferentes necesidades del sector productivo, se torna mis factible
que el proceso de digitalizacién opere de forma transversal en los distintos sectores de

la economia e incluya la heterogeneidad de las unidades productivas.

En segundo lugar, el desafio de la institucionalizacion: refiere a la formulacién de planes
nacionales de promocién de la I4.0 que articulen instrumentos heterogéneos consen-
suados con multiples actores: incubadoras de startups, subsidios en I+D, fortalecimiento
del sector de CyT, formacién de clasteres y entornos innovadores, inyeccion de la
demanda para sectores tecnologicos estratégicos (economia del espacio, energias reno-
vables, etc.), conformacién de redes de colaboracién publico-privadas, implementacion
de proyectos de cooperacién internacional, entre otras. La formacién de organismos
estatales dotados de financiamiento y abocados a la coordinacién de las distintas he-
rramientas, y la interaccion entre diversos actores (gobiernos locales, universidades y/o
centros de investigacién, empresas, cooperativas y organizaciones de la sociedad civil)
podria constituir un factor de aliento para garantizar la sostenibilidad de las estrategias
de desarrollo tecnoldgico y productivo. Se trata también de impulsar instrumentos que
atiendan tanto a la oferta de la Industria 4.0 -programas de investigacion, fortalecimien-
to de la industria proveedora nacional, fondos semillas, capitales de riesgo, lineas de
financiamiento, facilidades para la creacién de empresas, entre otros- como a la demanda
-crédito tributario a la innovacion, financiamiento para equipamiento e infraestructura
tecnologica, programa de compras publicas, centros de extension tecnoldgica, entre
otras herramientas- (Castillo ef al, 2017)." Si bien algunas de las politicas analizadas dan
cuenta de este abordaje, es preciso avanzar en mayores niveles de institucionalizacion de

modo que puedan ser instrumentos que se sostengan en el tiempo.

En tercer lugar, el desafio de la transferencia de conocimiento: implica reforzar el vinculo en-
tre industria y universidad para que el conocimiento generado en la academia pueda contri-
buir a mejorar los procesos productivos, e integrandola en procesos de desarrollo mediante la
interaccion entre empresas y gobiernos a través de la creacién de conocimiento, el desarrollo
de tecnologia y la formacion de personas (Codner 2017). St bien las universidades pueden
operar en contextos de bajo desarrollo industrial, con poca absorcion de los resultados de la
investigacion, existe el desafio de avanzar en una mayor vinculacién mediante la generacion
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de agendas complementarias con los entramados productivos locales para nutrirlos de ca-
pacidades de absorcién de conocimiento generado por los grupos locales (Codner et al
2012), reconociendo que “los problemas locales pueden ser resueltos con soluciones locales”
(Codner 2017: 56). El fendmeno de conocimiento encapsulado identificado por Feldman
(2018), que refiere a las dificultades para transferir conocimiento del sector de CyT al sector
productivo -observado en el caso especifico del sector del software y los servicios informa-
ticos (SSI) - se encuentra asociado a la falta de confianza técnica (Casas y Luna 2011), la
tensién y desencuentro entre una racionalidad mercantil (maximizacion de la ganancia) y la
racionalidad cientifica (produccién de conocimiento);y lo que Di Meglio (2018) denomina
dimensién organizacional, vinculada a las deficiencias institucionales internas de las universi-
dades (falta de direcciéon y liderazgo por parte de directivos, déficit o falta de capacitacion de
las areas encargadas de la vinculacion tecnolégica, y una baja propension a la innovacion en
los métodos y estrategias de interaccion con el sector productivo) constituyen algunos obs-
ticulos recurrentes en los sistemas de ciencia y tecnologia de América Latina (Casas 2001;
Arocena y Sutz 2014; Romero Muiioz, 2008; Saavedra Garcia 2009).

El desarrollo de estos vinculos a través de la participacion activa del Estado alimentaria la
conformacién de entornos innovadores en distintas regiones de los territorios nacionales.
El modelo mexicano de promocidén de clasteres tecnologicos como factor de estimulo a la
formacién de redes de conocimiento constituye una oportunidad para explorar las posibili-
dades de ser replicado en el caso argentino y brasilero. Gutman, Gorenstein y Robert (2018),
con relaciéon a la experiencia de los clasteres de alta tecnologia en Argentina, sefialan que
su formacién se encuentra estrechamente ligada a las politicas de ciencia y tecnologia, a las
orientaciones macroeconoémicas, y a los modelos politicos y econoémicos vigentes. Ademas,
existirian ciertas precondiciones necesarias pero no suficientes para que se puedan desarrollar
con éxito en los territorios: contar con infraestructuras locales de ciencia y técnica, presencia
de universidad publicas y centros de investigacioén dedicados a la formacion de capital huma-
no, un rol activo de las incubadoras de base tecnologica, y politicas ptiblicas implementadas en
los distintos niveles territoriales tanto sectoriales como de transferencia tecnologica.

Por Gltimo, el desafio del salto tecnologico: consiste en la elaboracién de estrategias de largo
plazo que le permitan a los paises latinoamericanos, no sélo mejorar los procesos productivos
y disenar nuevos bienes y servicios intensivos en conocimiento, sino también aspirar a trans-
formarse en desarrolladores de tecnologias 4.0. Romper la dependencia tecnoldgica supone
dar el salto de adoptante a desarrollador tecnoldgico, para lo cual la formulacién e imple-
mentacién de una politica educativa y de innovacion tecnoldgica centrada en la formacion
de competencias para la 14.0 constituye un punto de partida relevante. Como sefiala Piketty
(2014: 88),“Los paises mas pobres alcanzan a los mas ricos en la medida en que logran llegar

al mismo nivel de conocimiento tecnolégico, de calificaciones, de educacion”.
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En linea con lo que sefialan Schteingart et al (2019), el debate en torno al desarrollo indus-
trial de las economias periféricas, muestra la relevancia de una estrategia de fortalecimiento
de las politicas industriales y de ciencia y tecnologia por sobre las estrategias de desregulacion
y apertura de la economia, como herramienta para escalar posiciones en las cadenas globales
de valor. Como afirman Robert y Moncaut (2020: 39), no existen “trayectorias inevitables
sino caminos alternativos de la organizacion de la produccion y de la produccion de cono-
cimiento que llevan a diferentes escenarios en materia de cambio tecnologico”.

Siguiendo la linea de razonamiento de Ros Bosch (2015) afrontar los desafios senialados
abriria una ventana de oportunidad para salir de la trampa del bajo desarrollo tecnologico:
un circulo vicioso entre bajas o medias capacidades tecnologicas, reflejadas en una baja
inversion publica y privada en I+D y educacién, y un bajo nivel de desarrollo econémico

evidenciado en un lento crecimiento coincidente con altos niveles de desigualdad.

La irrupcién de la pandemia del COVID-19 a principios del 2020 impone nuevos
desafios tanto para hacer frente a las necesidades y demandas de los distintos sectores
productivos como para planificar politicas publicas que se orienten a mejorar las capaci-
dades tecnologicas de las empresas industriales, promover el desarrollo de la innovacion
socio-tecnoldgica y formar el capital humano requerido para el desarrollo de la .40 en
América Latina. Aparecen nuevas limitaciones vinculadas al deterioro de los indicado-
res econémicos mas relevantes a nivel nacional, regional e internacional asociados a la
caida de la actividad econémica, el consumo, la inversion y el comercio, que introducen
algunas interrogantes: ;Cual serd la magnitud de la crisis y de qué modo afectara a la
industria en el corto, mediano y largo plazo? ;Cudl es el rol que puede ejercer la 14.0 en
la construcciéon del orden econémico post pandemia? ;Se puede constituir en un factor
dinamizador del desarrollo y la reactivacién econémica mundial? ;Cémo quedara posi-
cionada América Latina en este nuevo escenario? ;Qué politicas son necesarias para que
no se incrementen atin méas las desigualdades existentes respecto a los paises centrales?
¢La crisis econémica multiplicara los obstaculos para el desarrollo de la 14.0 en la region,
o por el contrario actuard como un factor de aceleracién del cambio tecnologico?
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' La empresa red caracteristica del informacionalismo (Castells 2001) se mantiene vigente, pero emerge una
nueva forma de organizacién de la produccién mediada por plataformas, centrada en la gestién algoritmica
de las firmas (Fernindez-Macias 2018 en Zukerfeld 2020).

2 Schteingart ef al (2019) consideran que los paises innovadores industriales son aquellos que exportan mayorita-
riamente manufacturas de alto contenido tecnoldgico y presentan una alta capacidad tecnologica basada en ni-
veles elevados de inversién en I+D como porcentaje del PBI y patentes per cipita. En esta categoria se encuen-
tran paises como Estados Unidos, Alemania, Japon, Francia, Corea del Sur, Suecia, Israel, Finlandia, entre otros.
* Por tal motivo, a pesar del desarrollo evidenciado en los tltimos afios, Schteingart ef al (2019) consideran a China
como un pais innovador industrial pero muy cercano a los paises considerados ensambladores, es decir, aquellos que
exportan manufacturas de medio y alto contenido tecnolégico pero presentan capacidades tecnologicas medias o
bajas. Ademas, los autores ubican a este pais dentro de los paises considerados intermedios, un grupo integrado por
distintos tipos de paises (innovador primarizado, innovador industrial, ensamblador, y primarizado no innovador) que
tienen como caracteristica comtn el hecho de compartir indices de capacidades tecnoldgicas cercanos al promedio.
* Se trata de los datos generados a través del “Internet industrial de las cosas” (Cuenca 2020) o de las llamadas
“plataformas industriales” (Srnicek 2018).

> Como afirman Dalle, Fossati y Lavopa (2013), la mera insercién de las empresas de un pais en cadenas globa-
les de valor no significa un avance en el desarrollo econémico. Su éxito dependera de la ubicacién que tengan
dichas empresas en las mismas, ya que ésta es la que determina los beneficios obtenidos.

© Se considera un nivel bajo de implementacién dado que menos del 10% de las empresas industriales cuentan
con tecnologias de cuarta generacién, uso de TIC de forma integrada, conectada e inteligente, y retroalimen-
tacion de informacion sobre operacion para apoyar la toma de decisiones (Albrieu et al 2019).

7 Para realizar la tipologia sobre la insercién de los paises en la divisién internacional del trabajo, Schteingart
et al (2019) cruzan dos variables: a) ExpoTEC que refiere al grado de contenido tecnoldgico de las expor-
taciones; y b) capacidades tecnolégicas basadas en la inversién en I[+D como porcentaje del PBI y patentes
per capita. Los indicadores utilizados en este trabajo para caracterizar las capacidades cientifico-tecnologicas
difieren de la categoria construida en el citado estudio para medir capacidades tecnoldgicas, en tanto se toma
el total de solicitudes de patentes por residentes y se incorpora la cantidad de investigadores por millon de ha-
bitantes, a los fines de obtener informacién adicional relevante sobre un factor fundamental para el desarrollo
de la I4.0 como son los recursos humanos altamente formados.

% Disponible en: t.ly/muQY. Fecha de consulta: 23/07/2020.

? Disponible en: t.ly/G28]. Fecha de consulta: 23/07/2020.

' Disponible en: https://url2.cl/UiqUF. Fecha de consulta 22/07/2020.

" Disponible en: https://url2.cl/X8enu. Fecha de consulta: 18/07/2020.

12 Se identifican cinco dreas prioritarias del desarrollo 14.0: IoT, Manufactura aditiva, IA, Biologia sintética, y
sistemas ciberfisicos. Disponible en: https://url2.cl/QKZyx. Fecha de consulta: 19/07/2020.

1 Castillo et al (2018: 570) consideran a las politicas de oferta como: “creacién de capacidades tecnoldgicas
de la Industria 4.0” y las de demanda como: “desarrollo de competencias digitales dentro de las empresas”.
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...d una concepcién que puede ser mds o menos buena se
la completa 'y se la realiza con una ejecucién inteligente
(...) Nadie puede gobernar lo inorganico. Es necesario,
antes de gobernar, de dirigir o de mandar, tener algo or-
ganico para hacer (...) La organizacion que me interesa
es el hombre caminando, comiendo y haciendo su trabajo.
Lo mismo pasa con la organizacion institucional. No es
bastante ese lindo cuadro. No. Es mejor que no sea tan
lindo y que ande, que ande en la realidad, con sus en-
fermedades, con sus pasiones y con todos los defectos y
virtudes que los hombres llevan a la organizacion {(...)
¢A donde va un hombre que no tenga sentimientos ni
pensamiento? ;Y adénde iria una Nacién que no tuviese

un pensamiento y un sentimiento comunes?

El gobierno no puede ser la accién burocratica del tramite:
el gobierno tiene que ser algo mds noble (...) Muchas
veces el Gobierno crea un callo sobre el corazon. Eso es lo
que debemos evitar: que no haya callos ni sobre el enten-
dimiento. Nosotros tenemos una responsabilidad enorme
que cumplir. Estamos de acuerdo en enfrentarla y afron-
tarla. De cémo lo hagamos, es de lo que nos va a pedir
cuentas el futuro de la Nacién.

Juan. D. Per6n'
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Introduccién

Este documento es fruto de la reflexiéon y el trabajo de la Comision de Estado y
Administracién Publica del Instituto Patria durante el complejo 2020, y busca avanzar
en la elaboracién de conceptos que den forma a una gestiéon publica de dimension
comunitaria, cultural y formativa, colaborando con la construccién de capacidades es-
tatales situadas.> Anhelamos un Estado de lo comun, de los proyectos colectivos, de
la solidaridad, del cuidado y de los acuerdos. Una concepcién ajena a los paradigmas

individualistas, para transformar la forma de concebir lo puablico.

Esta concepcidén pone en el centro de la escena a las organizaciones sociales y a las y los tra-
bajadores estatales, para convertir al Estado en el ambito donde tramitar las esperanzas y los
intereses del Pueblo, donde concebir y hacer realidad un proyecto de Nacién soberana. Un
Estado que sea memoria e identidad, garante de derechos y creador de oportunidades. Un
Estado capaz de conducir el desarrollo con inclusion e integraciéon a partir de nuestras ban-
deras historicas: justicia social, soberania politica e independencia econémica. Un Estado que
sea, efectivamente, ptblico. Que logre mayor alcance y eficacia en sus estrategias y politicas.

Que tenga la capacidad para fijarse metas a la altura de los anhelos humanos.

El entramado estatal se despliega en un marco federal donde la Nacidn, las provincias
y los municipios deben confluir para que el desarrollo sea territorialmente equitativo,
superando asimetrias regionales centenarias. El federalismo requiere la articulacion vir-
tuosa de las construcciones politico-territoriales. Nuestras administraciones estatales
deben protagonizar la multipolaridad regional y el desarrollo local reduciendo brechas

econdmicas, sociales, politicas y culturales.

Hemos decidido abordar la planificacién e implementacion de politicas, el acceso y la
simplificacion de los procesos administrativos, propuestas de evaluacién integrales y situa-
das, la formacién de dirigentes y la promocién de trabajadores/as para que protagonicen
el heroismo de lo cotidiano. Estos son los imperativos para transformar una realidad desigual e
injusta. En este marco, las siguientes propuestas y recomendaciones son el punto de llegada

de nuestros debates, para el inicio de un didlogo que las enriquezca y las haga efectivas.
En torno a las capacidades estatales

I Capacidades politico estratégicas y modelos de desarrollo

Creemos en la necesidad de orientar la organizacién estatal, como lo prevé el Presupuesto
para la Administracién Nacional 2021, hacia un modelo de desarrollo sustentable en lo

econdmico, social y politico, a partir de cinco condiciones estructurales: integracion, dina-

mismo, estabilidad, federalismo y soberania. Para alcanzarlo, debemos redoblar los esfuerzos
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de coordinacion entre los niveles estatales mediante una planificacion situada que tenga pre-
sente los acuerdos politicos y priorice el manejo de conflictos como una funcién especifica.

Esta planificacién requiere de disefos institucionales y politicas que mejoren la vin-
culacién con los sujetos productivos y sociales con menor capacidad de lobby, quienes
requieren de asistencia técnica y financiera para desarrollarse en una coyuntura mar-
cada por la destruccién productiva del gobierno saliente y agravada por la pandemia.
Desplegar las capacidades estatales en este escenario requiere incorporar, en mesas y
ambitos permanentes, las demandas de los actores sociales promotores del desarrollo,

acercando el Estado mediante una gestion transparente y de acceso directo.

Una planificacion de gobierno, politica y situada, supone: 1) desarrollar capacidades de
planeamiento estratégico situacional (definicién de horizontes utdpicos, lectura de la
realidad, calculo de viabilidad, salas de situacidn, acuerdos estratégicos); 2) federalizar
la intervencién estatal para potenciar el desarrollo territorial; 3) concertar entre insti-
tuciones publicas y privadas, con anclaje en cada territorio; 4) promover los empren-
dimientos sociales, culturales y productivos; 6) tramitar con agilidad los proyectos del

desarrollo, transparentando y facilitando el acceso a los instrumentos de promocion.

Para este cometido, las capacidades politico estratégicas, de gestion, relacionales y eco-
némicas que deben fortalecerse son muy diversas. Entre ellas, sobresalen las capacidades
para expresar proyectos de desarrollo territorial (regional, nacional, provincial, local) y temad-
ticos (ambiental, educativo, derechos de las mujeres, infancias, otros), las que se comple-
mentan con capacidades de liderazgo para la conduccién y el gobierno. Creemos que
los proyectos estratégicos (territoriales y tematicos), asi como la voluntad politica que
los orienta, son motor de la gestién publica. A estas capacidades centrales se suman las
referidas a la informacién y la comunicacién publica. Es necesario ampliar el criterio
de “informacién publica” hacia el de “informaciéon de interés ptiblico” o “de interés
social”, que no solo incluye la informacion sobre acciones estatales, sino también sobre
aquellas desarrolladas por otros entes que afectan directamente a la sociedad al punto de

poner en riesgo a la poblacion o afectar sus intereses.
II. Capacidades para una gestién federal
Valoramos las acciones que se estin desarrollando para mejorar la coordinacién entre
Nacién-Provincias-Municipios, muchas de las cuales se insertaron en la agenda politi-
co-estatal a partir del trabajo del Instituto Patria, entre ellas:

* Ley de capitales alternas, una herramienta estra-

tégica para la puesta en valor del interior y la cons-
truccién de potentes instrumentos de 16gica federal,
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tales como: a) los Gabinetes Federales, consis-
tentes en la reunién de autoridades nacionales y de
cada provincia para planificar acciones conjuntas,
que deben complementarse con las “Conferencias
Federales” que promuevan un trabajo sistematico de
las autoridades del Pacto Federal;y b) la relocaliza-
cién de oficinas del Estado Nacional, de forma
tal que se acerquen a los actores sociales y politicos
involucrados en su tarea sustantiva.

* Acceso de las provincias y municipios a las
tecnologias, a través acciones que el gobierno na-
cional estd desplegando en el marco de politicas
que promueven la soberania tecnoldgica como he-

rramienta de trabajo y comunicacion.

Hacia el futuro, se requiere avanzar en la construccién y el fortalecimiento de las capa-
cidades estatales federales, potenciar las funciones del Consejo Federal de Inversiones
(CFI), consolidar y jerarquizar los Consejos Federales, promover Acuerdos Regionales
Metropolitanos, atender a la cuestién de la tierra y los grandes conglomerados pobla-
cionales y fortalecer la formacién federal, a través de una Ley Nacional de Formaciéon
Publica (ver parrafo final: Ley Scalabrini Ortiz).

HI. Capacidades institucionales y regulatorias

Los marcos regulatorios y procedimentales condicionan el ritmo y los limites de la ac-
cidn estatal, pudiendo ser facilitadores del acceso y la tutela administrativa efectiva o, por
el contrario, convertirse en un factor mis de exclusion. Las capacidades institucionales
y sus regulaciones, su identificacién, mejora, comunicacion y capacitacion de sus opera-
dores, deben atenderse transversalmente, mediante una gestion colaborativa basada en la

interaccion entre las distintas jurisdicciones y la sociedad en su conjunto.

Al interior de las organizaciones estatales, es necesario mejorar los procesos mediante una
reingenieria que elimine actuaciones administrativas que no agregan valor, determine con
claridad las unidades de responsabilidad primaria, y acote las intervenciones administrativas a
las que resulten indispensables para obtener decisiones estatales legitimas, validas, racionales,
proporcionales y socialmente valoradas. Las nuevas tecnologias y sistemas de informacion y
gestion permiten repensar los procesos abandonando paulatinamente el modelo de gestion
secuencial, propio del soporte papel, para adoptar mecanismos simultaneos y colaborati-
vos de gestidn digital en linea. Este camino debe recorrerse desde la soberania tecnologi-
ca, sin tercerizar los procesos administrativos, moneda corriente del gobierno anterior que
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colonizd el mapa estatal con empresas que vendieron software propietario y servicios ane-
xos, privatizando lo puablico y generando negocios sin controles ni regulaciones.

En la interaccién con la sociedad, es indispensable realizar el principio de colaboracién,
previendo espacios de atencidn tnicos, presenciales y virtuales, que simplifiquen y me-
joren la experiencia de quienes acuden ante la administracion publica, avanzando en la
igualdad efectiva de resultados a través de un asesoramiento y procuracion estatal desti-
nado a quienes no poseen los medios para costear un patrocinio letrado o, en el caso de
organizaciones comunitarias o PyMEs, no dispongan de las estructuras administrativas

adecuadas para gestionar procesos complejos.
IV, Capacidades administrativas: procedimientos de compras y contrataciones

La mejora y simplificacién de los procesos de compras y contrataciones estatales, acor-
tando los tiempos de gestion sin afectar la concurrencia y la transparencia, es impres-
cindible para sostener el principio de la licitacién publica que se ve amenazado por la
logica de la emergencia administrativa permanente y la contratacién directa. Las malti-
ples exigencias formales extienden los procesos y dificultan la concurrencia de provee-
dores que carecen de la estructura administrativa necesaria, especialmente las PyMEs, las
universidades y los emprendedores sociales. Es necesario revisar los procesos fraguados
al calor del financiamiento de programas internacionales que, bajo el manto de la com-
petencia y la transparencia, tienden a favorecer a las grandes empresas transnacionales a
través de la privatizacién de los programas que se utilizan. En nombre de la despapeliza-

ci6n, se ha privatizado la tramitacién puablica, un tema que deberemos abordar y revertir

Es posible agilizar procesos licitatorios y hacerlos mas efectivos, adaptandolos a las ca-
racteristicas de cada organizacién, entendiendo que la compra centralizada puede ser
adecuada en ciertos casos, mientras que, en otros, lo serd la gestion descentralizada.
Ademas, ciertas organizaciones publicas operan en mercados muy especificos de pro-
ductos no genéricos, que obligan a trabajar con gran rigurosidad técnica sus especifi-
caciones contractuales, por lo que deben tener un plan de adquisiciones acorde a sus

necesidades y una politica de desarrollo de proveedores.

Es necesario, ademas, aprovechar el poder de compra estatal para motorizar al sistema
productivo, fortaleciendo los acuerdos entre organismos que fomentan la investigacion
tecnoldgica y aquellos que requieren determinados productos.

En conclusidn, los procesos de compra tienen especificidades seguin el sector de politica
publica donde interviene cada organismo -sus tiempos, las necesidades y las caracteristi-
cas de cada servicio, y esto obliga a abandonar el enfoque de especializacién normativa
de las areas de compras para integrarlas al plan de gestion de la organizacion.
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El compre argentino en organismos como el PAMI, ANSES, MDS y otras carteras, es,
ademis, un tema central vinculado a las posibilidades del desarrollo econémico.

V7 Gestion del empleo piiblico

No puede haber un _funcionario de ninguna categoria ni un
empleado destinado al servicio de la Nacion que no piense es-
trechamente dentro de la doctrina nacional, porque él es el eje-
cutor directo de esa doctrina...un _funcionario o un empleado
publico, que es el ejecutor director por mandato implicito de la

Constitucion y de la ciudadania, no puede estar fuera de eso.

El proceso abierto en 2003 no alcanzd a revertir las consecuencias de las reformas que
impactaron en la organizaciéon y el perfil del empleo publico. A ello, se suma el deterioro
producido durante la presidencia de Mauricio Macri, y las consecuencias del aislamien-
to y trabajo remoto por la pandemia del COVID-19, volviéndonos a encontrar, con los

matices de la época, ante un panorama similar al de principios de siglo.

Tenemos la conviccién de que los procesos y productos de las organizaciones son esen-
cialmente colectivos, por lo cual es necesario pensar en las trayectorias de las y los tra-
bajadores estatales integrandolas con los proyectos institucionales, y con esa perspectiva
encarar los procesos de seleccion, formacion y evaluaciéon. Debemos incorporar la variable
del compromiso con los valores de un proyecto de Nacién con vocacién democritica en
las trayectorias de quienes se desempefian en la administracion publica, tanto en su selec-
ci6n, promocién y evaluacion, como en el ejercicio de funciones o roles de direccion. En
todos los casos, es necesario aplicar mecanismos y acciones afirmativas que garanticen la

igualdad de género, y erradiquen cualquier sesgo contra los grupos mas postergados.

Por otra parte, se requiere un proceso de regularizacion de trabajadoras y trabajadores que han
desarrollado funciones por un extenso periodo, permitiéndoles -previa ponderacién de los va-
lores del proyecto Nacion- obtener la estabilidad en el empleo a diciembre de 2022, teniendo

en cuenta que deben completar el plazo de 12 meses del articulo 17,inciso a,de la Ley 25.164.
V1. Formacién para la gestion piiblica

Los procesos formativos puablicos se inscriben en una disputa de sentidos sobre el rol y la
orientacién del Estado: la integracién y la igualdad social, la centralidad del Estado, el en-
foque de DDHH, género y diversidades sexuales. Debemos construir una Administracion
publica para todas y todos, donde trabajadores/as y decisores/as politicos/as puedan desa-

rrollarse brindando servicios al pueblo y representando su voluntad soberana.
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Los procesos formativos requieren de la conduccién estratégica y definiciones politicas
de quienes representan la voluntad democraticamente expresada, mas alld del trabajo con-
junto que se desarrolle con Universidades publicas, sindicatos u organizaciones sociales.

Una debilidad que puede observarse en la formacion estatal radica en la multiplicidad de areas de
formacién-capacitaciéon que no siempre coordinan sus acciones y estrategias. Por otra parte, en
muchos casos esta formacion se reduce a aspecto legales, técnicos u operativos de la gestion. Es
clave articular/homogeneizar las estrategias formativas para garantizar la unidad de concepcion,
sin perjuicio de las especificidades de cada organismo. Las actividades de formacion deben, ade-

mis, pensarse con un enfoque federal que ponga en valor los recursos provinciales y municipales.
Propuestas para un gobierno de todxs
En materia de capacidades politico estratégicas y desarrollo:

* Poner en valor los procesos de planificacion
estratégica y gestion en los territorios a través de
la articulacién del COFEPLAN con el INAP, en parti-
cular,y con la Jefatura de Gabinete de Ministros, en ge-
neral. En este marco, crear ambitos de Planificacion

Estratégica en cada organismo estatal.

* Disefiar un programa de formacién para la
comunicacion efectiva, con el objetivo de garan-
tizar la comunicacion de las acciones estatales y una
respuesta rapida a situaciones de desinformacion o
noticias falsas, mediante espacios abiertos para la reso-
lucién colectiva de problemas donde se fomenten los
valores publicos y el compromiso con la transparencia,
la informacion de calidad y el bienestar del pueblo.

* En este marco, conformar una unidad para la
respuesta comunicacional efectiva, con la fun-
cién de producir y suministrar informacién veraz,
adecuada y suficiente sobre asuntos de interés social
preestablecidos (salud, empleo, conciencia tributaria,
educacién, etc.) que sean objeto de desinformacion
o noticias falsas. Proponemos renovar las estrategias
comunicacionales y discursivas para mejorar la gober-
nabilidad y la sostenibilidad de las medidas politicas. Se
trata de planificar la “batalla cultural”.
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En materia de gestion federal:

* Establecer un Ente Planificador para el
Desarrollo Territorial, orientado al logro de metas
ambiciosas en el marco de la estrategia de gobierno y la
mejora de la coordinacion entre organismos que, en oca-

siones, actiian de manera fragmentaria y poco articulada.

* Construir una agenda activa y coordinada
con las Universidades Nacionales para poten-
ciar su rol como instituciones articuladoras de las

demandas locales para el desarrollo territorial.

e En este marco, implementar una Ventanilla
de Informacion y Promociéon Productiva,
para acceder a la informacién sobre los distintos
instrumentos de promocién existentes a nivel na-
cional, donde se brinde asistencia y asesoramiento,

en particular, para las PyMEs.

* Potenciar el rol, las capacidades y funciones
del Consejo Federal de Inversiones (CFI), ins-
titucion clave para las relaciones federales y el apoyo

a las provincias.

* Consolidar y jerarquizar los Consejos Federales,
ampliando sus funciones de acuerdo sectorial para el
diseno y despliegue de politicas ptiblicas con espiritu
federal, incluyendo la aprobacién de una ley para su

organizacién y funcionamiento.

* Promover Acuerdos Regionales Metropolitanos,
que constituyen un capitulo especial de la coordinacion
entre Nacion, provincias y municipios. Es necesario ge-
nerar instancias de coordinacién de politicas territoria-
les para estas areas.

* Atender a la cuestion de los grandes conglo-
merados poblacionales, la produccién de suelo
urbano, logistica, transporte y otras, que la pan-
demia ha puesto en agenda, reactualizando los des-
equilibrios demograficos del pais. Las estrategias para
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enfrentar la problematica deben partir de acuerdos
metropolitanos como fruto del cruce virtuoso entre
lo territorial y lo institucional.

* Fortalecer la formacion federal a través de una
Ley Nacional de Formacion Publica que incluya la
creacion de una Red Federal de Escuelas de Gobierno
y Administracion Pablica, en articulacién con el siste-
ma educativo formal y la red de universidades puablicas.
(Ver propuesta final Ley Scalabrini Ortiz)

En materia de capacidades institucionales y regulatorias:

En materia de compras y contrataciones:

Revista Perspectivas de Politicas Pblicas Vol.

* Avanzar y profundizar el camino de la agili-
zacion de tramites, tal como hoy sucede en trimites
emblematicos del RENAPER y ANSES, con un am-
bito para el estudio de la normativa procedimental, para
la deteccion de exigencias que perdieron sentido y pue-
den suplirse mediante nuevas tecnologias, y articulacion
interadministrativa. Implementar un programa de
optimizacidon de procesos y tramites publicos
para asistir a las diversas jurisdicciones en su analisis,
evaluacion y diagnostico, fortaleciendo sus capacidades
de disenio de procesos y promoviendo la coordinacion

interadministrativa con una mirada sistémica.

e Desarrollar un programa de colaboracion
con la comunidad para mejorar la interaccién
de personas y organizaciones comunitarias, socia-
les y productivas con la administracién, articulando:
puntos de atencién comunitaria centralizada, pre-
senciales y virtuales; integracion e interoperabilidad
interna de estructuras y sistemas; y procuradores co-
munitarios que serdn el nexo con las unidades de
responsabilidad primaria en la resolucién y respuesta
oportuna a la comunidad.

* Revisar la normativa procedimental y los trami-
tes que han perdido vigencia, para su readecuacion.
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En materia de empleo piiblico:

* Integrar los procesos de compras y contrata-
ciones a la gestidon organizacional,a partir de una
revision integral de los sistemas que estan operando.

* Readecuar la capacitacion, con una mirada que
integre las dreas de compras y contrataciones con las
areas de presupuesto y las dreas técnicas, acoplando los
procesos contractuales a la planificacién presupuestaria.

* Flexibilizar y disefiar mecanismos para el
trabajo en red, promoviendo que cada organiza-

cién tenga una politica de desarrollo de proveedores.

* Promover un cupo de compras a empresas
nacionales, facilitindoles los procesos y mejorando
su interaccién con las areas de compras y los orga-
nismos que apoyan el desarrollo de la produccion,
aplicando los avances del sistema cientifico (inves-
tigacion aplicada con concurrencia de INTI, INTA
y otros). Reeditar, con vistas al desarrollo territorial
equilibrado y la reactivacién productiva, el concepto
de compre nacional (programa Argentina compray).

* Revisar el procedimiento y de las normas sobre
concursos (CCT 214/2006 y sectoriales, R esolucion
SGP 39/2010 y su modificatoria Resoluciéon SEP
342/2019), a los efectos de realizar los procesos de
seleccién y promocioén evaluando en todas sus etapas
capacidades ético-institucionales, técnico-profesionales
y actitudinales. El perfil del trabajador/a estatal debera
considerar el apego por la democracia, la historia y rea-
lidad nacional y los derechos humanos, en la basqueda
permanente de un desarrollo con justicia social.

* Implementar procesos de busqueda y selec-
cidn para la contratacion temporaria mediante
publicidad y entrevistas agiles que ponderen las tres
tipos de capacidades.
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En materia de formacion:

* Generar contenidos con el Consejo Federal de
la Funciéon Piblica (CoFeFuP), articulando con
el INAP, como manuales de gestion accesibles a cual-

quier ingresante al trabajo estatal.

* Revisar el enfoque de las evaluaciones labora-
les desde la perspectiva de las tres capacidades reque-
ridas en el proceso de seleccion.

* Desarrollar un proceso de regularizacion es-
pecial, con formacién ético institucional que permita
conocer la historia y formacién del Estado Argentino,
su sistema federal y sus mandatos constitucionales en
materia de derechos.

* Disefiar un programa especifico de movili-
dad transitoria asociada a la estabilidad en el

marco de salida de la pandemia.

* Evaluar el impacto producido en las y los tra-
bajadores estatales por las politicas del Gobierno
anterior y el aislamiento y el trabajo remoto
durante el 2020, brindandoles herramientas necesarias
para fortalecer sus roles y subjetividades de cara al 2021.

* Promover las trayectorias horizontales en las
organizaciones publicas, logrando que el ejercicio
o la pérdida de funciones directivas transitorias no
sea un condicionante para el desarrollo de las capa-
cidades y el trabajo digno de las y los trabajadores
estatales en el marco de los proyectos institucionales.

e Abrir oportunidades a sectores mas poster-
gados, especialmente jovenes, con opciones de ter-
minalidad de estudios formales.

* Mapear los ambitos de formacion de las car-
teras y organismos publicos. Revisar los progra-
mas de formacidn que atn se fundan en la NGP
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o el reglamentarismo burocritico, redisefiando sus
programas en didlogo con las organizaciones de
trabajadores/as.

* Unificar, en materia de definicién de objetivos y
metas estratégicas, el disefio de programas de for-
macion para la direccion y gestion publica.

* Ley Scalabrini Ortiz. Elaborar una ley de for-
macioén para la gestion publica estatal, en ho-
menaje a Radl Scalabrini Ortiz, donde se establezca
como condicién para asumir un cargo publico y/o
para el ingreso o la promocién laboral en el sector
publico, la realizacioén de un curso de induccién que
garantice niveles minimos de conocimiento en: 1)
historia nacional y latinoamericana. Conformacion
de los estados latinoamericanos. 2) estructura socioe-
condmica nacional; 3) pensamiento social situado; 4)
elementos, dispositivos, herramientas y modalidades
para una gestion publica inclusiva, nacional, popular
y con perspectiva de DDHH vy género, incluyendo
la organizacion estatal, su rol, construccion historica,
perspectivas ideologicas y simbdlico-culturales, y pro-
cesos técnico-administrativos basicos.

Comision Estado y Administraciéon Publica del Instituto Patria.

Diciembre de 2020.
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! Discurso pronunciado el 2 de julio de 1952 ante los altos funcionarios de la Administracién Nacional.
? La coordinacién general de la Comisién estuvo a cargo de la Dra. Claudia Bernazza, diputada nacional y

docente de la Universidad Nacional de Lants (nota de la RPPP).
* Discurso pronunciado por el Presidente Juan D. Perdn, el 2 de julio de 1952, ante los altos funcionarios de

la Administracién Nacional.
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Resefia

Pierre Rosanvallon

El siglo del populismo:
historia, teoria, critica

Primera edici6n. Buenos Aires: Manantial, 2020. 283 paginas. ISBN 978-987-500-231-9.

Trad.: Irene Agoff.

Resefia de Gabriel Diaz Zolorzalo
Universidad de Buenos Aires

Pierre Rosanvallon es historiador, economista y po-
litélogo; profuso autor y uno de los pensadores mas
influyentes de nuestra época. En El siglo del populismo
se aboca de lleno a explicar este fenémeno en tres
etapas. Primero describe el esqueleto y las caracte-
risticas definitorias. En segundo término, repasa agil-
mente los casos plenos y, finalmente, concluye con un
juicio critico del populismo. En ese sentido, ve con
preocupacion el estado actual de las cosas y adelanta

algunas enmiendas para fortalecer la democracia.

Teorizar sobre el populismo siempre fue cuestion
espinosa. El nivel de indeterminacién conceptual
ha conducido a capturar vagamente el fendme-
no. Dados sus multiples significados, esta palabra
de goma es una “nube venenosa” que contamina y
oscurece en lugar de echar luz. Esto, tal vez, porque
el populismo no tuvo una obra seminal ni un ex-
ponente que permita su comprensién como ideo-
logia -la mis importante de este siglo-. Ello hasta la
publicacién de este libro, dice Rosanvallon.

El populismo es, en esencia, parte de la larga ex-
periencia democratica de la humanidad (pag.
151) y no debe ser atendido como un problema,
sino mas bien como un intento de respuesta a los
conflictos actuales. A pesar de haber sido tratado
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peyorativamente, deriva de lo que funda positivamente la vida democratica. Este sesgo
ha llevado a interpretaciones ineficientes, sea por analizarlo solo por sus causas -y no
su naturaleza- o solo en su dimension protestataria. Al reducirlo, ninguno apunté a lo

esencial: su nacleo invariante y las reglas de diferenciacion de los casos particulares.

La primera parte del libro desarrolla la anatomia del fenémeno, describiendo las cinco ca-
tegorias que permiten identificar validamente un caso. Para Rosanvallon, en una mediacién
populista encontraremos, primeramente, una division social entre un pueblo -figura central
de la democracia- y su imagen invertida: un antipueblo. Se construye una dicotomia entre
un “ellos” y un “nosotros” analizada en la tensién entre un pueblo-cuerpo civico (expresion de
unidad y generalidad politica) y un pueblo-cuerpo social (una parte especifica de la poblacion).
Gracias a los aportes de Laclau y Moulffe, esta division no es construida en términos de clase
sino como pueblo contra la “casta”; “oligarquia”;“élite” o “‘sistema” donde se activan relacio-
nes amigo/enemigo. El concepto “pueblo”, en su indeterminacion, “‘se muestra abierto a la
vida sensible y concreta de cada uno” (p. 37). Connota una forma colectiva que, en una socie-
dad de individuos, acoge a cada una de las singularidades. Habiendo delimitado al pueblo, se

promueve la reparacion del dafo hecho contra este mediante el desahucio de sus enemigos.

Segundo, el populismo se distingue por una praxis de pretendida revitalizacién democratica
apoyada en tres elementos: una clara preferencia por la democracia directa, que busca ser rea-
lizada mediante el uso recurrente del referéndum; una vision hiper electoralista que rechaza
las instituciones intermedias y cargos no electivos, enalteciendo a la eleccién como el Gnico
medio de expresion democratica y, finalmente, una concepcidon inmediata y espontanea de
la voluntad popular como forma acabada de democracia. En ese tltimo sentido, el pueblo-
Uno es la voluntad general, un conjunto coherente y virtuoso no corrompido por intereses
particulares ni el dinero. De las perturbaciones a esa voluntad general, desde el punto de vista

populista, motiva la fuerte retdrica contra los medios de comunicacion.

En tercer lugar se distingue este fendmeno por la presencia de un lider, un “hombre-
pueblo”, con la capacidad de reverdecer los vasos comunicantes, revertir la atrofia repre-
sentativa y reparar los dafios cometidos contra el pueblo. El arquetipo que este desple-
gara para su cometido son los movimientos, una organizacion politica distinta al partido
que aspira a reunir a toda la sociedad y no s6lo una pequefia extraccién. No obstante
esta innovacidn organizacional, muy comn en América Latina, el puro érgano del pueblo
es el lider. No es un mero representante sino el artifice de dar rostro y forma al pueblo
hasta confundirse con este y concebirse como “el pueblo soy yo” (por ejemplo Hugo
Chavez, Evo Morales, Jean-Luc Mélenchon y Donald Trump).

Cuarto, el ADN de la ideologia populista lleva codificado el “nacional-proteccionismo”

en su estructura. Esto implica una feroz critica a la globalizacién pero no sélo en términos

econdmicos sino también en una dimensién més vasta que incluye una fuerte concepcion
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de la soberania y la decisién politica, denunciando que se han cedido facultades a poderes
an6nimos y ajenos a la realidad del pueblo. Se ha expropiado a este de su capacidad de
decidir sobre su destino. Esto se manifiesta con claridad en los populismos europeos y en
su enardecida retérica contra la UE. Asimismo, el proteccionismo populista propone una
reafirmacion radical de la seguridad y la soberania de su territorio, como lo demuestra
el levantamiento de muros y el endurecimiento de las fronteras. Finalmente, implica una
filosofia de la igualdad que polariza entre el 1% y el 99% restante en materia de igualdad
distributiva, al tiempo que soslaya las diferencias dentro del 99%. Confunde, entonces, la
nocioén de igualdad con la inclusiéon en un todo homogéneo.

La dltima categoria del populismo refiere a la movilizacién de un conjunto de emo-
ciones y pasiones. Estas sirven de base para la proliferacion de teorias conspirativas; fake
news y, principalmente, como motores para la accidn, siendo el expulsionismo (jQue
se vayan todos!) uno de los ejemplos claros. El autor asegura que la ira y el miedo son
los motores afectivos que producen adhesion al populismo. Asi, el mecanismo se inicia
cuando este provee herramientas para la venganza y denuncia de las visiones consensua-

les, criticadas por ser el resultado de la ideologia antipueblo.

Estas categorias constituyen un tipo ideal que configura el fenémeno populista. Permiten
delimitar e identificar vilidamente un caso, generalmente dentro de la familia de los tipos
democraticos. En ese sentido, el autor introduce al populismo como un subtipo de las tres
formas limite de la democracia bajo la figura de “democracia polarizada”, junto con las de-
mocracias minimalistas y las democracias esencialistas. Asimismo, dentro de las democracias
polarizadas se pueden encontrar tanto movimientos como regimenes populistas, siendo es-

tos ultimos los que superan o exacerban los cinco elementos centrales de la cultura politica.

En la segunda parte, Rosanvallon repasa histéricamente y busca aquellos movimientos
y regimenes que reunieron las caracteristicas presentadas, encontrando tres contextos.
En el primer caso, el cesarismo moderno de Luis Napoledn destaca por canalizar la
expresiéon popular por medio del referéndum -ofreciendo una politica de cercania-; la
encarnaciéon del pueblo en el lider y un desprecio total por las instituciones intermedias
-prensa, partidos y tribunales- que obstaculizan el vinculo directo. El segundo momen-
to transcurre entre 1890 y 1914 y marca una doble inflexién que genera un caldo de
cultivo para el populismo. Por un lado, en cuanto al orden politico, es la primera crisis
del modelo democratico y por otro, en lo econémico, se produjo el shock de la “primera
globalizacién” que resulté en una ola reaccionaria de xenofobia y proteccionismo.

La democracia estadounidense, previamente a la reforma civil y bajo el control del boss, es-
tuvo signada por criticas a los partidos, acusados de abortar su funcion representativa y solo
repartir prebendas. En ese contexto surgié en 1892 el People’s Party, pero sin alcance nacio-
nal fue reducido por las reformas y fagocitado por los dos grandes partidos. El populismo
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volveria mas tarde, geograficamente concentrado en Alabama, con el racismo de George
‘Wallace. En tanto que el caso francés hace referencia al ascenso del general Boulanger con
un discurso antiparlamentario, xen6fobo, nacionalista y antisemita hacia 1899.

En tercer término, el autor identifica las experiencias en un continente clave para en-
tender el fendmeno. En América Latina destacan populistas de la vieja y de la nueva
escuela, identificando como pioneros a Jorge Eliécer de Gatidn en Colombia y Juan
Domingo Perén en la Argentina -que nunca fueron denominados “populistas” en su
tiempo-. Por otro lado, a Hugo Chavez en Venezuela, Evo Morales en Bolivia y Rafael
Correa en Ecuador como la nueva generacién. Los casos surgen en periodos donde
era apremiante la demanda de integracion politica y de mejora de las condiciones ma-
teriales de las personas. La dificultad del régimen anterior para resolver esas demandas
habilit6 la aparicidon de las experiencias y solo perduraron los que tuvieron bonanza
econémica. Todos rechazaron las categorias clasistas; un lider promovié un vinculo di-
recto con el constructo pueblo; se soslayaron las instituciones intermedias; realzaron la
democracia mayoritaria sustentada en las urnas y varios ensayaron reformas constitucio-

nales y pretendieron reelegirse indefinidamente para consolidar el cambio.

El libro de Rosanvallon esgrime una serie de criticas sobre el populismo. Primero, que este
exagera la legitimacion en las urnas al atribuirse la representacién del pueblo-Uno, cuando
el gobierno, en realidad, no es producto de la unanimidad sino el resultado de una operacion
aritmética. El poder no puede sostenerse exclusivamente en el predominio electoral ni la
voluntad general puede deducirse directamente de una mayoria circunstancial. En relacion
con lo anterior, idealiza el referéndum como la herramienta por excelencia para construir
una democracia inmediata, sin mediaciones. Sin embargo, este no disminuye las frustraciones
ni ansiedades de la ciudadania; peor atin, su uso irreflexivo exalta las expectativas sin poder
responderlas. En ese sentido, resulta problemitica la traduccién de una eleccién binaria en
un paquete de politicas concretas. Generalmente la consulta sobre una medida nada dice
sobre como se aplicara, por ejemplo el Brexit. Ademas, hace difusa la responsabilidad sobre
las consecuencias de la decision tomada (tampoco estd sometido a control de constituciona-
lidad); obtura la deliberacion y la posibilidad de opciones intermedias. El uso recurrente del

referéndum lo banaliza y termina por absolutizar el hecho mayoritario.

Segundo, el populismo es criticado por sobresimplificar la realidad, desconociendo que
no es homogenizable el 99% del pueblo vy, ni siquiera, el 1% restante. Hace bien en aban-
donar la categoria clasista pero comete el mismo error de interpretar en forma binaria
la sociedad, entre pueblo y antipueblo. Esto lo arrastra a una comprension empobrecida
de las tensiones, divisiones y solidaridades en contextos de alta hibridacién social como
los actuales. Aparecieron mdaltiples nuevas fracturas mas alla del capital o el ingreso,
implicando también elementos del mundo de lo sensible: sentirse olvidado, menos-
preciado, de no importar en absoluto para la sociedad (pag. 235). Tercero, el populismo
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menosprecia la importancia de las instituciones “con efectos” liberales, que también sir-
ven para posibilitar el coro de todas las voces. Son andamios plenamente democraticos

que participan, indirectamente, en la implementacion de una soberania colectiva.

Cuarto, advierte que las democracias polarizadas pueden degradar en democraduras si se
avanza hacia una filosofia y politica de irreversibilidad -via reformas constitucionales y
reelecciones indefinidas-, si se instala una dinimica de polarizacién institucional -con-
centrando en el Ejecutivo funciones de otros poderes y medios de comunicacion- y si
se persigue una radicalizacion politica -distorsionando la barrera entre hechos y opinio-
nes bajo la bandera de una politizacién general y extrema-.

Rosanvallon no repara en su obra que ya han habido otras contribuciones similares
sobre la naturaleza del populismo. Su libro no se inserta sobre el vacio y, en ese sen-
tido, la academia adolece atin mas por la gran proliferacion de formulas conceptuales
alternativas que redundan en una mayor confusion (Collier y Levitsky, 1998). Asi, el
autor puede estar socavando su propio esfuerzo por arrojar mas luz. Por otro lado, no
dedica espacio a mencionar ninguna fortaleza o acierto que puedan haber tenido los
populismos, especialmente los que gobernaron, por lo que su critica tiene un acento un
tanto peyorativo. No obstante, no se analiza al populismo con fobia. Su abordaje resulta

edificante y destaca los puntos fuertes de sus preocupaciones.

El autor reconoce que atin queda trabajo por hacer y ya piensa una propuesta para superar
el subtipo de democracia populista. Anticipa que es necesario construir una democracia
multiplicada en lugar de una polarizada, donde el uso del referéndum sea preciso y cir-
cunscripto mientras se rutinizan la iniciativa popular. Asi, se instalan 6rdenes del dia en la
agenda al tiempo que se permite la deliberacidn, se habilitan los canales para el consenso y
se posibilitan terceras alternativas. En conjuncién, lo que se necesita para superar el actual
desencanto democritico es una democracia mas permanente que organice el ojo del pueblo

como mecanismo de control y atencioén constantes sobre los representantes.
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Resefia

Fernando Bulggiani y Li Renfang (editores)

China, Ameérica Latina

y Argentina. Desafios y
oportunidades de una
relacion estratégica en un
nuevo contexto regional

Primera edicion. Remedios de Escalada, Pcia. de Buenos Aires: Ediciones de la UNLa,

2020. Coleccién Planificacién y Politicas Pablicas. Serie Programa de Cooperacién y
Vinculacién Sino-Argentino. 358 pags. ISBN: 978-987-4937-61-2

Resefia de Silvia Moirano
Universidad Nacional de Lants

Editado en forma conjunta por el Programa
de Cooperacién y Vinculacién Sino Argentina
(PROSA) de la Universidad Nacional de Lants
y el Instituto de Estudios de Latinoamérica y el
Caribe de la Universidad del Suroeste de Ciencia
y Tecnologia de China (ILAC-SWUST), este libro
propone a lo largo de once capitulos -siete escritos
por investigadores argentinos y cuatro por acadé-
micos chinos en idioma original- reflexionar acer-
ca de los desafios y oportunidades que le presenta
a América Latina y a la Argentina la relacién con
la Republica Popular China (RPCh), analizada en
términos geoestratégicos en un escenario regional

e internacional en transformacion.

En el prologo, escrito apenas unos dias después de
que la OMS declarara la pandemia de COVID-19,
Sabino Vaca Narvaja (director del PROSA vy actual
Embajador argentino en China) comienza a desgranar
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algunos disparadores para abordar la cuestion, sefialando que la crisis provocada por la pan-
demia no solo seria sanitaria sino también econdmica, politica y social y que, si bien no

significaria el fin de la globalizacion, implicaria una reconfiguraciéon del orden global.

Es claro que, mas alld de la incertidumbre acerca de ese “nuevo orden global”, en su
conformacién sera fundamental el rol que desempenie la RPCh, dada su relevancia ac-
tual en el comercio internacional, en inversion extranjera directa, innovacion tecnologi-
ca'y como fuente de financiamiento. Iniciativas potentes como la de la Franja y la Ruta
(BRI por sus siglas en inglés, que fue abordada en una publicacion anterior de la UNLa)
o el Banco Asiatico de Inversion en Infraestructura (AIIB por sus siglas en inglés, al cual
se incorpord Argentina como miembro extrarregional en noviembre 2020) son ele-
mentos que permiten hablar de una “globalizacién con caracteristicas chinas”, maxime
que en los Gltimos afios ese pais ha comenzado a ocupar un espacio de liderazgo global
que tradicionalmente habia desempefiado Estados Unidos pero que estaba quedando
vacante a partir de la llegada de Donald Trump a la presidencia (situacién que podria
modificarse con el cambio de administracion en enero 2021). Esto sucede ademais en
una nueva etapa en nuestra region, signada por una oleada conservadora neoliberal que
en los tltimos afios alterd el “ciclo de gobiernos progresistas” que se venia desarrollando
desde comienzos de siglo, planteando un realineamiento con EE.UU.y el desprecio por

instancias de asociacidén e integracidn regional que se habian potenciado hasta entonces.

Entender este nuevo escenario como punto de partida ineludible para formular una poli-
tica exterior soberana que contribuya a llevar a cabo un modelo de desarrollo que bene-
ficie a los pueblos latinoamericanos, es el objetivo central de este libro y es abordado en
todos los articulos escritos por los investigadores argentinos. Sin embargo, para una mejor
comprension de la tematica, en esta resena agruparemos los capitulos segin el énfasis dado
a los siguientes aspectos del mismo: a) analizar en qué consiste la “globalizacion con ca-
racteristicas chinas”y como deberia posicionarse ALyC frente a ella; b) exponer el debate
acerca de los riesgos y ventajas que podria acarrear una profundizacion de las relaciones
con China; ¢) identificar elementos que permitan construir una estrategia de desarrollo
superadora de nuestras historicas limitaciones y una politica exterior acorde a ella.

En el Gltimo apartado haremos una breve referencia a los articulos que reflexionan sobre pro-
cesos econdmicos y politicos recientes de la Argentina o que describen experiencias de coo-
peracién con China, como un punto de partida necesario para establecer relaciones de bene-
ficio mutuo entre ambos paises a partir del conocimiento de nuestras propias singularidades.
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Qué es la “globalizacion con caracteristicas chinas y como deberia
posicionarse ALyC frente a ella

En el primer capitulo, Gustavo Girado considera fundamental que nos preguntemos cual
es el “guion” que tiene China para el escenario global, un libreto que no es sélo mercantil
sino que tiene caracteristicas geopoliticas y geoeconémicas. Considera que, dentro de ese
esquema, para nuestra region es relevante la BRI, en tanto podria ser una herramienta para
la industrializacion de nuestros paises que modifique su matriz exportadora primario-
dependiente, potenciando complementariedades no sélo en lo comercial sino también en
tecnologia, capitales e infraestructura, con una perspectiva de beneficio mutuo y “ganar-
ganar”. Por eso, ante una iniciativa de tal magnitud, es fundamental que gobiernos, empre-
sarios y sociedades latinoamericanas profundicen en su entendimiento y que las empresas
chinas conozcan las singularidades de nuestras comunidades y de nuestra legislacion, a fin
de evitar desconfianza mutua y dificultades en la implementacién de proyectos conjuntos.
Para Girado, st bien el rol de China en la region no puede ser visto como un equivalente
al que desempenaron Gran Bretana y EE.UU. en los tltimos dos siglos, es necesario que
nuestros lideres tengan una respuesta politica frente a la propuesta de la RPCh, algo que
hasta ahora no fue debatido en profundidad ni al interior de cada pais ni dentro de las
alianzas de integracion, las cuales serd necesario revalorizar.

En el siguiente capitulo,Vaca Narvaja parte de la descripcion de los cambios econémicos
que se produjeron en China en los tltimos cuarenta afios (los que le permitieron alcanzar
su actual importancia en la economia mundial) para mostrar un escenario global que hoy
se caracteriza por la relocalizacion del epicentro de la economia mundial hacia el Pacifico,
el conflicto geoestratégico entre EE.UU.y China por el liderazgo en ciencia e innovacion
(con la tecnologia 5G en el centro de la disputa) y el cuestionamiento de hecho al poder
unilateral norteamericano que parecia indiscutible a comienzos de la década de 1990. Es
en ese escenario donde América Latina debe pensar como posicionarse para evitar que
se profundicen las asimetrias con China y afecten sobre todo a los paises y sectores mas
débiles. Para el caso de Argentina, propone que se retome el didlogo para la adhesion a la
BRI (lo que permitiria ampliar posibilidades de financiamiento e inversion y promover
la transferencia de conocimiento y tecnologia en el sector cientifico-productivo), pero
-al igual que Girado- considera que debido a la escala y niveles de desarrollo asimétricos
entre China y América Latina es fundamental fortalecer la capacidad de negociacion a
nivel colectivo, conformando un “Estado Continental Industrial Moderno™ entre los pai-
ses de la region para tener una vision compartida acerca de las posibilidades que brinda la

intensificacion de relaciones con la Republica Popular.
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El debate por las ventajas o desventajas de profundizar relaciones con China

Mariano Baladrén analiza el orden geopolitico surgido al final de la Segunda Guerra
Mundial que estd atravesando una crisis de hegemonia y se pregunta si se estd rumbo a un
nuevo “orden mundial post-occidental” para el cual China tendria una propuesta especi-
fica. Analizando corrientes tedricas chinas de las relaciones internacionales que destacan
ideas tales como la nocién de la centralidad de la RPCh en el orden internacional, la
necesidad de preservar su esencia cultural y su caricter antimperialista y orgullo nacional,
observa que la BRI y el AIIB son iniciativas con las que China busca fortalecer su hege-
monia en su zona de influencia y en el resto del mundo, y por lo tanto podrian alterar
el statu quo en nuestra region. Por eso, frente a la presencia cada vez mas importante de
China en la escena global, se plantean dos grandes posturas antitéticas: la que la ve como
una amenaza y, por otro, la que destaca los beneficios de la cooperacion y la posibilidad de
financiamiento para el desarrollo que permitiria profundizar relaciones con ella. A mitad
de camino entre ambas, el autor considera que, si bien la BRI puede darnos herramientas
para disminuir la pobreza y la desigualdad, no debe ser abrazada con ingenuidad por nues-
tras €lites dirigentes que estin ante este desafio historico, en tanto se trata de una apuesta

geopolitica china que deberia analizarse en calidad de “propuesta civilizatoria”.

Con respecto a las distintas posturas acerca del relacionamiento con China, Fernando
Suirez Rubio expone conceptos de algunos de los principales especialistas argentinos en
la tematica y observa que no hay una clara divisién ideolégica entre los que la ven como
“problema” (bloqueo para el desarrollo de las propias capacidades, dependencia neocolo-
nial) o como “solucién” (la posibilidad de pasar de un esquema bilateral comercial asimé-
trico a uno con mayor complementariedad en otros sectores principalmente cientifico-
tecnologicos) sino que las visiones son cruzadas al interior de las corrientes, sean de cufio
marxista o liberal. El autor concluye que, mis que seguir argumentos maniqueos que afec-
tan nuestro margen de accién en politica exterior, lo importante seria identificar areas de
interés para favorecer la cooperacidén en esos sectores y alli donde haya desacuerdo mostrar
una actitud firme pero respetuosa y fortalecer relaciones con otros paises. Una politica bi-
lateral con China debera aprovechar las complementariedades en ciencia y tecnologia, las

similitudes en reclamos de soberania y todo aquello que contribuya a nuestro equilibrio.

La construccién de una estrategia de desarrollo superadora y una politica
exterior acorde a ella

Gonzalo Cueto y Silvano Pascuzzo analizan que para que nuestro pais construya un
proyecto nacional que se inserte en el escenario internacional sin poner en riesgo su
sustentabilidad politica, econdémica y social en el mediano y largo plazo, no debe caer ni
en un multilateralismo acritico ni en una vision aislacionista. Si bien para la Argentina es

fundamental diversificar la composicion de sus exportaciones (en bienes y servicios, valor
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agregado y mercados) no debe perder de vista su vulnerabilidad externa y el peligro que
podria significar una apertura indiscriminada de importaciones para la industria local y
las economias regionales. Por eso es necesaria una fuerte conduccion politica que plantee
una relacién inteligente con China en donde esté garantizada la complementacion y el
beneficio mutuo y permita la construcciéon de una sociedad mas justa y democratica.“Las
alianzas estratégicas deben ser evaluadas y fortalecidas a la luz de tres premisas basicas: el
desarrollo tecnoldgico-industrial, la sociedad del conocimiento y el bienestar del pueblo”.

Cerrando este ¢je, Leandro Compagnucci esboza una propuesta para el relacionamiento
con China que pueda potenciar el desarrollo nacional. Para llevarla a cabo, nuestra diri-
gencia debe conocer cuiles son las prioridades de la RPCh a nivel interno, regional y glo-
bal y comprender la vision de los lideres chinos sobre la relacién bilateral, puntos que va
desarrollando en su trabajo. El autor considera que, asi como China ha definido la relacién
con la Argentina como una “Asociacion Estratégica Integral”, es importante promover de
nuestra parte lo que propone llamar una “Asociacién de Desarrollo Compartido” (ADC),
una articulacién bilateral que busque puntos de encuentro entre las necesidades de ambos
paises con una perspectiva de mutuo beneficio. Para ello sugiere una bateria de herra-
mientas en las que nuestro pais deberia avanzar para dar mas capacidad al Estado (un plan
nacional de inversiones para la diversificacion energética, la conectividad ferroviaria y de
telecomunicaciones; crear “zonas de produccion y seguridad alimentaria” para estimular
las economias regionales y responder a la demanda china; un plan de acceso al mercado
y a la logistica comercial de China; etc.). Concluye que, debido al alto grado de comple-
mentariedad econdémica con China, una ADC con ese pais le permitiria a la Argentina
sostener un proceso de capitalizacion, industrializacién e inclusion social y revertir el

perfil productivo primario, concentrado y monopélico.

Conocernos como punto de partida para establecer relaciones de
beneficio mutuo

Como mencionamos al comienzo, la reflexion sobre las propias singularidades puede
ser un punto de partida que permita el relacionamiento con otros paises y en este libro
sera el puente para ingresar a las investigaciones desarrolladas por los académicos de
ILAC-SWUST, destinadas al puablico sinoparlante y realizadas con el fin de avanzar en
la comprension de los procesos latinoamericanos y argentinos para establecer sus prio-
ridades de vinculacién con nuestro pais.

En este sentido, incluimos en este apartado el articulo de Andrés Asiain y Nicolas
Zeolla, en el cual proponen analizar las limitaciones del modelo de crecimiento con
distribucién del ingreso que se implement6 entre 2003 y 2015. Partiendo de una amplia
revision bibliografica sobre esa etapa, discuten los principales rasgos de ese modelo y
luego analizan el periodo corto 2015-2019 de retorno de politicas liberales ortodoxas.
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Los autores observan que tanto el “modelo intervencionista industrialista” como el
“proyecto liberal” han encontrado limitantes para su puesta en practica y proponen
una vision del desarrollo basada en una nocién del “buen vivir” que integra ideas de las
nuevas izquierdas con concepciones ancestrales de los pueblos andinos. Esta vision pro-
pone pensar una estrategia de desarrollo “a dos velocidades”: fortalecer los sectores mas
competitivos para maximizar la oferta neta de divisas para la economia nacional y tam-
bién promover los sectores menos competitivos para lograr la expansion del empleo, la
redistribucién del ingreso y la oferta de bienes y servicios esenciales, sin esperar el hipo-
tético “derrame” que generen los sectores competitivos para mejorar la calidad de vida
de la poblacién. El “Plan Hornero” elaborado por el Centro de Estudios Econémicos y
Sociales Scalabrini Ortiz del cual ambos investigadores forman parte, es un ejemplo de

un programa econdémico inspirado en esta nueva estrategia de desarrollo.

Por parte de la academia china, la necesidad de comprender los procesos latinoamericanos
y argentinos se esboza en este libro con investigaciones acerca de los motivos para las re-
petidas crisis monetarias que ha afrontado nuestro pais (escrito por Hu Bo y Li Jinbing),
el analisis de la politica econdémica desplegada durante el gobierno de Mauricio Macri y
su impacto macroecondémico (escrito por Li Renfang), el estudio de la cooperacion entre
Argentina y China en materia energética (Wang Fei y Zou Zhan) y los intercambios cul-
turales entre América Latina y China, dentro del cual se propone construir un mecanismo
para el intercambio de Humanidades con nuestro pais (Guo Cunhai).

En sintesis, la lectura de este libro nos permite reflexionar acerca de los diversos inte-
rrogantes que la reconfiguracion de un nuevo orden global “con caracteristicas chinas”
abre a los paises de nuestra region. Evitando caer de forma reduccionista e ingenua en
visiones extremas de “amenaza’ o “salvacién”, la informacién que brindan los diversos
articulos son un aporte para que tanto investigadores como dirigentes puedan evaluar
las potencialidades y problemas que presenta la agenda de relacionamiento bilateral
con la RPCh, analizando ademas los limites de nuestros modelos de desarrollo para
proponer nuevas estrategias y construir una politica exterior soberana que revalorice las
plataformas de integracion regional y no quede atrapada en la disputa entre dos poderes
de dimensiones globales. Todo esto en consonancia con un proyecto nacional que no
repita esquemas de dependencia y tenga en cuenta los impactos sociales y ambientales
que podrian acarrear decisiones cortoplacistas que s6lo se enfocaran en las ventajas co-
merciales, de infraestructura o de financiamiento que ofrece la vinculacién con China.

Por este motivo, para lograr un mayor conocimiento acerca de esta relacién, es sumamente
valioso seguir generando instancias de cooperacion académica y politica que permitan
avanzar en la basqueda de respuestas a los grandes desafios y oportunidades que le plantea

a nuestra region y a nuestro pais este “nuevo mundo”, incierto y en plena reconfiguracion.
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Resefia de Ernesto Mattos
UBA y Universidad Nacional
de Avellaneda

El estudio de las migraciones como parte de la his-
toria social del pais ofrece diferentes enfoques te6-
ricos y literarios, que fueron constituyendo textos
clasicos y que en muchos casos crearon imagenes
y hasta estereotipos acerca de las poblaciones que
llegaron a Argentina. Desde aquella conocida con-
signa “poblar el pais” expresada en el siglo XIX , que
diera origen a precursoras corrientes migratorias,
hasta mediados del siglo pasado con las personas que
llegaban después de la segunda gran guerra, los “in
migrantes” fueron incorporandose a la realidad na-
cional. Una porcién (destacada en ntimeros) de los
migrantes, especialmente los llegados de ultramar,

fueron visualizados como modelo de integracion.

También una definicién casi univoca durante mucho
tiempo alcanzd para referirse a “la economia”, atribu-
yéndola ala escala macro de la misma. Paradéjicamente
debié empezar a hablarse de “economia social” para
referirse a la escala micro, a la doméstica cotidiana, al
intercambio de bienes y servicios y transacciones que
a diario se verifican en amplios sectores populares de

muy diferentes escenarios y paises.
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El libro de Sergio Bertini aborda esos ejes: Migrantes y Refugiados: Emprendedores de la economia
social, titulo que retine descripcion, investigacion aplicada y recomendaciones para la accion.
Ilustraciones y fotografias muestran el trabajo de los protagonistas y acompanan su palabra.

El autor afirma que existiendo legislacion vigente, es necesario garantizar el real goce
de derechos para incluir efectivamente en la sociedad argentina al actor social descripto,
tarea pendiente para las politicas ptblicas del pais. Presenta a los sujetos de esta “otra
economia”, personas de diferentes paises: migrantes y refugiados, en su condiciéon de
trabajadores definidos como emprendedores de pequefia escala econémica. Hombres
y mujeres que se vieron empobrecidos por la situacién que se produjo en el pais con
la crisis del 2001 y 2002 y que a partir del encuentro en la actividad econémica van

actualizando la mirada hacia el otro y la otra.

El Capitulo I, plantea un recorrido historico que precisa los términos, las definiciones
y posiciona los escenarios en que se sancionan los cuerpos normativos que rigen la

garantia de vida y derechos de la poblacién de migrantes y refugiados.

El rol de la mujer, su importancia como factor dinamizador se resume en “Después de
participar en varios talleres de capacitacion pudo constatarse que las mujeres han cumplido un rol
Sfacilitador en las actividades conjuntas entre refugiados de diferentes nacionalidades, pues las accio-
nes llevadas adelante en las clases estuvieron potenciadas y organizadas por refugiadas, aiin en los
casos provenientes de paises donde ‘lo natural es la discriminacién hacia la mujer’, como expresara
una mujer de Congo, y cuando las expresiones recogidas en los relatos estuvieran referidas a los
esfuerzos de superacion casi de manera individual” (pag. 62).

Decenas de ellas y ellos fueron entrevistados por Bertini y un equipo conformado por
docentes y estudiantes de la UNLa. Dos investigaciones recogieron testimonios durante
cuatro anos en torno a politicas ptblicas y al modo como estas llegan a la poblacion
estudiada. Salud, documentacién migratoria y la mirada del otro respecto a nuestra
cultura son recogidas en grupos focales, entrevistas personales y conversaciones en sus
emprendimientos y lugares de trabajo. De eso hablan los y las migrantes: de la distancia
que muchas veces padecen entre la regularidad normativa y la realidad de aplicacion de

la misma, es lo que se desarrolla en los Capitulos II y III.

A partir del ano 2003, diversas politicas del Estado tuvieron como objetivo redistribuir
el ingreso: asignacién universal por hijo, subsidios para los sectores productivos genera-
dores de empleo, subsidios que complementan (por discapacidad, mujeres solteras con
hijos, etc.) ingresos de diversas familias que eran parte del sector informal y a su vez
la ampliacion de la poblacion en edad de jubilarse (jubilacién para las amas de casa).
En este escenario de avances econoémicos y sociales se concibié al microcrédito como
una herramienta complementaria del crédito, que contribuyd a poner sobre la mesa el
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debate de su alcance y relevancia y el rol del sistema financiero para el desarrollo de la
Argentina. Cientos de refugiados y migrantes accedieron a esos préstamos, con dispares
resultados en términos econémicos . De esa experiencia se habla en el Capitulo I'V.

El autor explica que ademas de la identidad de migrante o refugiado se manifiesta la
concepcidn de “ trabajador de la economia social”, es decir emprendedor (término que
reemplaza al de “microempresario”, figura asociada al enfoque neoliberal de la econo-
mia). El emprendedor de la economia social se realiza como tal en el trabajo asociativo

como las ferias y emprendimientos colectivos, cooperativos y similares.

“Dentro de la economia solidaria propuesta puede entenderse que solo con esfuerzos compartidos con
otros emprendedores 'y emprendedoras, tejiendo redes asociativas tal vez pueda mejorarse (apenas) el
negocio y aumentar los ingresos necesarios para el mantenimiento de las familias. (...) Pero seguro podrd
mejorarse (bastante) la realizacién personal y social, a partir de comunicarnos y aprender de otros. ..”

(pag. 156)

La tematica del libro se encuadra en el debate de la economia social como motor del
desarrollo con la particularidad de la poblacién que es interpelada. Toda persona que
migra por razones politicas y/o econdmicas tiene un capital social, sus gustos, costum-
bres y formas de compartir y estas pueden actuar como dinamizador para estimular la
energia de la persona, segiin el autor y los abundantes textos citados.

Pero indagar acerca de especificidades del perfil de este sujeto lleva a presentar en el Capitulo
V una serie de reflexiones, inquietudes y propuestas, en fin problematicas manifestadas por
un grupo de joévenes y de mujeres. En este caso se presentan detallados ejercicios de grupos
focales, con bibliografia actualizada y sistematizacién de los pasos realizados. Las entrevistas
personales, la observacion participante en sus lugares de pertenencia como abordaje meto-
doldgico constituye un aspecto relevante del libro, ya que la puesta en valor de la historia
oral personal en ocasiones permite una reflexion mas amplia hacia el contexto. La pregunta
de un joven de Ghana respecto a quien era “un general con gorra que vio en muchas partes y mas
todavia acd...” (el Che) en el diagnostico participativo deriva en la guerra de Malvinas y la

pregunta ““ si era verdad que en Argentina se tiraba a la gente desde los aviones...” (pag. 178).

Finalmente, el libro permite al lector un ejercicio de reconstruccion de la imagen tradicional
del migrante histdrico, “los abuelos que vinieron de los barcos”, frente a las migraciones re-
cientes del siglo XXI, de la globalizacién mundial, de Ia crisis nacional y de la reconstitucion
de la economia del pais y la regioén durante los gobiernos de Nestor y Cristina Kirchner. En
ese sentido este trabajo constituye importante insumo o guia metodolégica para realizar un

diagnostico del sector, acotado y localizado a la necesidad del estudio.
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Pero la propuesta no se queda en la descripcion. El libro tiene el proposito de contribuir a
generar una mirada nueva hacia el sujeto de derecho de la movilidad humana, trabajador y
trabajadora que genera su ingreso y condiciones de vida. Es una invitacién a pensar acciones
desde el Estado y la sociedad toda. Los sujetos de quienes se habla no se encuentran “en una
burbuja” o aislamiento social. Por eso el autor recomienda sintéticamente: 1) acompanar con
especificas acciones de politica ptblica al desarrollo de ese sujeto; 2) asistir técnicamente en
esa tarea al entorno (trabajadores de las politicas ptblicas, médicos, educadores, etcétera) para
llevar adelante las propuestas de inclusiéon que se requieran.; 3) difundir en la sociedad civil los
aspectos positivos de la interaccién humana entre diferentes culturas como punto de partida
para contribuir a garantizar los derechos econémicos, culturales y sociales de otro y otra que
vive y trabaja en el pais, o sea promover desde camparias ptblicas, ambitos universitarios y

espacios sociales en general, el valor del intercambio cultural y la cercania del otro u otra.

La tarea encarada en el libro muestra los desafios para no diferenciar de manera tajante
una Economia Social de la Economia Politica, que es un debate pendiente en el am-
bito académico y de gestion. Las voces recuperadas y transcriptas permiten revalorizar
la dimensién politica de los sujetos. Su militancia, sus causas, su acciéon vinculada a la

situacion de refugio, o de organizacion de ferias barriales son trabajadas en el libro.

Por lo tanto, la complementariedad historica que realiza el autor aborda la “cuestion
social”: una economia al servicio de la persona humana. Hoy este debate se hace mas
que urgente y los aportes del libro contribuyen en ese sentido.

El estudio de las migraciones como parte de la historia social del pais ofrece diferentes en-
foques teoricos y literarios, que fueron constituyendo textos clasicos y que en muchos casos
crearon imagenes y hasta estereotipos acerca de las poblaciones que llegaron a Argentina.
Desde aquella conocida consigna “poblar el pais” expresada en el siglo XIX , que diera
origen a precursoras corrientes migratorias, hasta mediados del siglo pasado con las personas
que llegaban después de la segunda gran guerra, los “in migrantes” fueron incorporandose
a la realidad nacional. Una porcién (destacada en ntimeros) de los migrantes, especialmente

los llegados de ultramar, fueron visualizados como modelo de integracion.

También una definicién casi univoca durante mucho tiempo alcanzd para referirse a
“la economia”, atribuyéndola a la escala macro de la misma. Paradéjicamente debid
empezar a hablarse de “economia social” para referirse a la escala micro, a la doméstica
cotidiana, al intercambio de bienes y servicios y transacciones que a diario se verifican

en amplios sectores populares de muy diferentes escenarios y paises.
El libro de Sergio Bertini aborda esos ejes: Migrantes y Refugiados: Emprendedores de la economia

social, titulo que retine descripcidn, investigacion aplicada y recomendaciones para la accion.
[ustraciones y fotografias muestran el trabajo de los protagonistas y acompanan su palabra.
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El autor afirma que existiendo legislacion vigente, es necesario garantizar el real goce
de derechos para incluir efectivamente en la sociedad argentina al actor social descripto,
tarea pendiente para las politicas pablicas del pais. Presenta a los sujetos de esta “otra
economia”, personas de diferentes paises: migrantes y refugiados, en su condiciéon de
trabajadores definidos como emprendedores de pequena escala econémica. Hombres
y mujeres que se vieron empobrecidos por la situacién que se produjo en el pais con
la crisis del 2001 y 2002 y que a partir del encuentro en la actividad econémica van
actualizando la mirada hacia el otro y la otra.

El Capitulo I, plantea un recorrido histoérico que precisa los términos, las definiciones
y posiciona los escenarios en que se sancionan los cuerpos normativos que rigen la

garantia de vida y derechos de la poblacion de migrantes y refugiados.

El rol de la mujer, su importancia como factor dinamizador se resume en “Después de
participar en varios talleres de capacitacién pudo constatarse que las mujeres han cumplido un rol
facilitador en las actividades conjuntas entre refugiados de diferentes nacionalidades, pues las accio-
nes llevadas adelante en las clases estuvieron potenciadas y organizadas por refugiadas, aiin en los
casos provenientes de paises donde ‘lo natural es la discriminacién hacia la mujer’, como expresara
una mujer de Congo, y cuando las expresiones recogidas en los relatos estuvieran referidas a los
esfuerzos de superacion casi de manera individual” (pag. 62).

Decenas de ellas y ellos fueron entrevistados por Bertini y un equipo conformado por
docentes y estudiantes de la UNLa. Dos investigaciones recogieron testimonios durante
cuatro anos en torno a politicas ptblicas y al modo como estas llegan a la poblacion
estudiada. Salud, documentacién migratoria, y la mirada del otro respecto a nuestra
cultura son recogidas en grupos focales, entrevistas personales y conversaciones en sus
emprendimientos y lugares de trabajo. De eso hablan los y las migrantes: de la distancia
que muchas veces padecen entre la regularidad normativa , y la realidad de aplicacion
de la misma, es lo que se desarrolla en los Capitulos II y III.

A partir del afio 2003, diversas politicas del Estado tuvieron como objetivo redistribuir
el ingreso: asignacién universal por hijo, subsidios para los sectores productivos genera-
dores de empleo, subsidios que complementan (por discapacidad, mujeres solteras con
hijos, etc.) ingresos de diversas familias que eran parte del sector informal y a su vez
la ampliacion de la poblacion en edad de jubilarse (jubilacién para las amas de casa).
En este escenario de avances econdémicos y sociales se concibié al microcrédito como
una herramienta complementaria del crédito, que contribuy6 a poner sobre la mesa el
debate de su alcance y relevancia y el rol del sistema financiero para el desarrollo de la
Argentina. Cientos de refugiados y migrantes accedieron a esos préstamos, con dispar

resultados en términos econémicos . De esa experiencia se habla en el Capitulo IV.
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El autor explica que ademis de la identidad de migrante o refugiado se manifiesta la
concepcidn de “ trabajador de la economia social”, es decir emprendedor (término que
reemplaza al de “microempresario”, figura asociada al enfoque neoliberal de la econo-
mia). El emprendedor de la economia social, se realiza como tal en el trabajo asociativo

como las ferias y emprendimientos colectivos, cooperativos y similares.

“Dentro de la economia solidaria propuesta puede entenderse que solo con esfuerzos compartidos con
otros emprendedores y emprendedoras, tejiendo redes asociativas tal vez pueda mejorarse (apenas) el
negocio y aumentar los ingresos necesarios para el mantenimiento de las familias. (.. .) Pero seguro podra

mejorarse (bastante) la realizacién personal y social, a partir de comunicarnos y aprender de otros. ..”

(pag. 156)

La tematica del libro se encuadra en el debate de la economia social como motor del
desarrollo con la particularidad de la poblacién que es interpelada. Toda persona que
migra por razones politicas y/ o econémicas tiene un capital social, sus gustos, costum-
bres y formas de compartir y estas pueden actuar como dinamizador para estimular la

energia de la persona, segtin el autor y los abundantes textos citados.

Pero indagar acerca de especificidades del perfil de este sujeto lleva a presentar en el
CapituloV, una serie de reflexiones, inquietudes y propuestas, en fin problemiticas ma-
nifestadas por un grupo de jévenes y de mujeres. En este caso se presentan detallados
ejercicios de grupos focales, con bibliografia actualizada y sistematizacion de los pasos
realizados. Las entrevistas personales, la observacion participante en sus lugares de per-
tenencia como abordaje metodolégico constituye un aspecto relevante del libro, ya que
la puesta en valor de la historia oral personal en ocasiones permite una reflexién mas
amplia hacia el contexto. La pregunta de un joven de Ghana respecto a quien era “un
general con gorra que vio en muchas partes y mas todavia acd...” (el Che) en el diagnostico
participativo deriva en la guerra de Malvinas y la pregunta *“ si era verdad que en Argentina
se tiraba a la gente desde los aviones...” (pag. 178).

Finalmente, el libro permite al lector un ejercicio de reconstruccion de la imagen tradicional
del migrante histdrico, “los abuelos que vinieron de los barcos”, frente a las migraciones re-
cientes del siglo XXI, de la globalizaciéon mundial, de la crisis nacional y de la reconstitucion
de la economia del pais y la regién durante los gobiernos de Nestor y Cristina Kirchner. En
ese sentido este trabajo constituye importante insumo o guia metodoldgica para realizar un
diagnéstico del sector, acotado y localizado a la necesidad del estudio.

Pero la propuesta no se queda en la descripcion. El libro tiene el propdsito de contri-
buir a generar una mirada nueva hacia el sujeto de derecho de la movilidad humana,
trabajador y trabajadora que genera su ingreso y condiciones de vida. Es una invitacion
a pensar acciones desde el Estado y la sociedad toda. Los sujetos de quienes se habla
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no se encuentran “en una burbuja” o aislamiento social. Por eso el autor recomienda
sintéticamente: 1) Acompanar con especificas acciones de politica pablica al desarrollo
de ese sujeto; 2) Asistir técnicamente en esa tarea al entorno (trabajadores de las politicas
publicas, médicos, educadores, etcétera) para llevar adelante las propuestas de inclusion
que se requieran.; 3) Difundir en la sociedad civil los aspectos positivos de la interaccidon
humana entre diferentes culturas como punto de partida para contribuir a garantizar los
derechos econémicos, culturales y sociales de otro y otra que vive y trabaja en el pals,
o sea promover desde campafias publicas, ambitos universitarios y espacios sociales en
general, el valor del intercambio cultural y la cercania del otro u otra.

La tarea encarada en el libro muestra los desafios para no diferenciar de manera tajante
una Economia Social de la Economia Politica, que es un debate pendiente en el am-
bito académico y de gestion. Las voces recuperadas y transcriptas permiten revalorizar
la dimension politica de los sujetos. Su militancia, sus causas, su accidén vinculada a la

situacion de refugio, o de organizacion de ferias barriales son trabajadas en el libro.
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Indicaciones editoriales y de estilo

Los autores y autoras interesados en publicar articulos o resefas bibliograficas en la
Revista Perspectivas de Politicas Publicas pueden enviar sus trabajos a través del
sistema OJS ingresando a la pagina revistas.unla.edu.ar/perspectivas o bien por correo
electrénico a perspectivas@unla.edu.ar

Previamente, deberan verificar que sus textos se ajustan al Reglamento Editorial y
normas de estilo que se detallan a continuacién. En caso contrario los textos seran

devueltos al remitente.
Reglamento Editorial

Los articulos presentados para publicacion son sometidos a evaluadores externos de
acuerdo al sistema “doble ciego”. La evaluacién versara sobre la calidad sustantiva del
texto (aportes tedrico-metodologicos, nuevos enfoques, relevamiento de nuevos aspec-
tos de un tema, etc.) asi como de su pertinencia respecto de la tematica de la Revista.

Las resenas seran sometidas a dictamen del Comité Editorial.

Los textos presentados a dictamen y publicacién deberan ser originales y de caracter
inédito. El autor o autora acompanara una declaracién garantizando que el texto no
esta siendo sometido a dictamen o publicacién en otro medio escrito o electronico,
con la posible excepcion de articulos sometidos a publicacion en publicaciones extran-
jeras en idioma distinto del castellano. Los textos seran presentados en idioma espafiol.

Excepcionalmente se podran aceptar originales en otros idiomas.

La extension maxima de los articulos es 12000 palabras incluyendo notas finales y re-
ferencias bibliograficas (con una tolerancia de no mas de 10%); la de las resenias sera de
2000 palabras en las mismas condiciones.

Normas basicas de estilo

1. Articulos

La tipografia utilizada debera ser Times New Roman tamafio 12, interlineado 1.5, in-

cluso las notas y referencias.
Elnombre del/la/las/los autor/a/es/as incluira su afiliacion institucional y direccidn electronica.

Se evitardn los titulos excesivamente extensos (mas de diez palabras). El texto estard
precedido de un resumen en castellano e inglés de 200 palabras como maximo. Deberan
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proponerse cinco (5) palabras clave, en ambos idiomas. El resumen deberd presentar
claramente el objeto del trabajo y sus principales conclusiones.

Las transcripciones literales se haran entre comillas en tipo Times New Roman 12, sin

sangria, salvo que excedan las tres (3) lineas.

Se evitard notas excesivamente extensas, que desarrollen argumentos laterales no di-
rectamente vinculados al texto. Todas las notas, sin excepcidn, seran identificadas con
numeracién arabiga correlativa y ubicadas al final del texto.

Se aconseja evitar cuadros y graficos que utilicen colores. Unos y otros se incluirdn al
final del texto, con la indicacién “AQUIVA EL CUADRO (O GRAFICO) N°” en el

lugar correspondiente del texto. Se sugiere limitar los graficos al minimo indispensable.
Formato: Todos los cuadros, tablas y graficos deben ser presentados en formato vertical.

Referencias bibliograficas: En el cuerpo del texto y en las notas se haran con el
apellido del autor seguido del ano de publicaciéon y la pagina o paginas pertinentes
cuando se trata de transcripcidn literal (ej.: Sassen 2010:183). La identificacion completa
de la fuente se efectuara al final del articulo en la seccidén “Referencias”, de la manera
siguiente: Sassen, Saskia (2010) Territorio, autoridad y derechos. De los ensamblajes medie-
vales a los ensamblajes globales. Madrid: Katz Editores.

Si se trata de articulos, la referencia en texto es similar a la anterior. La referencia com-
pleta al final se hara entrecomillando el titulo del articulo resaltando el nombre de la
publicacién e indicando nimero y fecha y primera y Gltima pagina del articulo citado.
Ej.: Mato, Daniel (2007) “Importancia de los referentes territoriales en los procesos
transnacionales. Una critica de la idea de ‘desterritorializacién’ basada en estudios de
casos”. Estudos de Sociologia 23:35-63.

En caso de capitulos en compilaciones, anuarios y similares la referencia en texto es
la misma que las anteriores; la final sera, ej.: Vilas, Carlos M. (2010) “Estado: politi-
ca 'y economia en el capitalismo global”. En Daniel Toribio (comp.) La universidad en la
Argentina. Lants: Ediciones de la UNLa, 2010:233-266.

En caso de obras publicadas en fuentes en red, la referencia de autor, etc. seguira las reglas
precedentes, agregandose la direccion electronica y la fecha de acceso. Ej.: Hill, General
James T. (2004) Statement of General James Hill before the Armed Forces Commission
of the House of Representatives of the USA, March 24. http://usinfo.state.gov/ espa-
nol/04032904.html accesado el 3 de abril 2004.
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Las normas de estilo APA se aplicaran subsidiariamente.
2. Reseiias bibliograficas:

Deberan aportar al debate académico y no limitarse a una simple sintesis o “paneo” de la
obra. Serin resenas de libros (incluidas compilaciones y antologias), publicados no mas
atrds de un afno del de circulacién del respectivo ntimero de la Revista.

Ademas de las normas de estilo correspondientes, en lo pertinente, a los articulos, debe-
ran detallar, al inicio, con sangria, todas las referencias editoriales de la obra resenada. Ej.:
Oscar Madoery, Los desarrollos latinoamericanos y sus controversias. 1* edicién. Ushuaia:
Ediciones UNTDE 2016. 317 pags. ISBN 978-987-45975-4-0

En caso de compilacidn, el apellido y nombre del compilador ser seguido de la abre-
viacién de su papel: comp., dir., ed.

Ladltimarevision delasnormas de estilo y formato prefijado puedenser consultados en elsitio

web:http://www.unla.edu.ar/index.php/perspectivas-de-politicas-publicas-presentacion.
Proceso de arbitraje por pares

Los originales que se sometan para su publicacion en la Revista Perspectivas de Politicas
Publicas seran objeto de una revisiéon por la Secretaria de Redaccion y seran devueltos a
sus autores/as en caso no ajustarse a las normas de estilo y formato prefijadas. Superada
esta etapa el texto serd remitido, con omisién de toda referencia al autor o autores, a ar-
bitraje an6nimo externo por pares bajo la modalidad de doble ciego, quienes contarin
con tres (3) semanas para emitir dictamen. Este, mediante una planilla de evaluacion, se
comunicara al autor, con resguardo del nombre de los responsables de la evaluacién. En
su caso, el autor debera responder a las recomendaciones del arbitraje respecto de las ob-
servaciones que de alguna manera condicionen o rechacen la publicacién, respuesta que
sera reenviada al/los arbitros que la formularon. En caso de no alcanzarse un acuerdo, in-
tervendran para zanjar el asunto dos miembros del Comité Académico y el Director de la

Revista. En caso de mantenerse el desacuerdo, se sometera a opinién del Consejo Asesor.
Derechos de autor y politica de responsabilidad

La Revista Perspectivas de Politicas Publicas requiere a los autores que conce-
dan la propiedad de sus derechos de autor, para que su articulo o colaboracién sean
reproducidos, publicados, editados, fijados, comunicados y transmitidos ptblicamente
en cualquier forma o medio, asi como su distribucién en el nimero de ejemplares que
se requieran y su comunicacién publica, en cada una de sus modalidades, incluida su
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puesta a disposicion del pablico a través de tecnologias para fines exclusivamente cien-
tificos, culturales, de difusion y sin fines de lucro.

Los articulos y resefias publicados en la Revista Perspectivas de Politicas Publicas
son propiedad de la Universidad Nacional de Lants. Sin embargo se permite la repro-
duccidén posterior de los mismos, previa autorizacién y con la cita de la publicacién
original. En ningtin caso seran devueltos los originales.

Los articulos y resefias publicados en la Revista Perspectivas de Politicas Publicas

son de exclusiva responsabilidad de sus autores y no reflejan necesariamente la opinioén

de la Direccidn ni las autoridades de la Universidad Nacional de Lands.
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Pares evaluadores del vol. 10, N** 19 y 20

La Revista Perspectivas de Politicas Publicas agradece la colaboracién como eva-
luadores externos de las y los siguientes colegas:

ALVAREZ, Manuela Luz Universidad de Buenos Aires

ALVARO, Belén Universidad Nacional del COMAHUE

BADIA, Gustavo Universidad Nacional de José C. Paz

BARRETO, Miguel Angel Universidad Nacional del Noreste/ CONICET
BONETTI, Olga Concepcidén Universidad Catélica de Cérdoba

CAMELLI, Eva Universidad Nacional de General Sarmiento

CHAIA DE BEKIS, Jonas Universidad de Buenos Aires/ CONICET
CORMICK, Hugo Universidad Nacional de Moreno

CRAVACUORE, Daniel Universidad Nacional de Quilmes

DAVERIO, Andrea Universidad Nacional de Lants

DE LA VEGA, Candela Universidad Catdlica de Coérdoba

DOBRUSIN, Bruno Universidad de Buenos Aires

DUHALDE, Santiago Universidad de Buenos Aires/ CONICET

FREYRE Maria Laura Universidad Nacional de Cérdoba/CONICET
FREDIANI, Julieta Universidad Nacional de La Plata/CONICET
GAMALLO, Leandro Universidad de Buenos Aires/ CONICET
GONZALEZ, Giselle Universidad Nacional de La Plata

IZAR LANDERA, Juan Manuel Universidad Auténoma de San Luis Potosi, México
MEDINA, Marisel Universidad Nacional del Noreste/CONICET

MELQO, Jorge Orlando Universidad Nacional de Colombia

PINHO DE OLIVEIRA, Maria Fatima Universidad Simén Bolivar, Venezuela
PREISS, Osvaldo Universidad Nacional del Comahue/CONICET
RASCHETTI, Franco Universidad Catdlica Argentina, Rosario

RODULFO, Beatriz Universidad de Buenos Aires

SANTOS, Alejandra Universidad Nacional de Lants

SARTHOU, Nerina Universidad Nacional del Centro de la Provincia de Buenos Aires
SEOANE, Maria Luisa Universidad de Zaragoza

SNITSCOFKY, Valeria Universidad de Buenos Aires
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