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El desarrollo de capacidades estatales para asumir el tratamiento de las demandas que se
le formulan desde la economia y la sociedad constituye uno de los temas prominentes
en la agenda del estudio de las politicas pablicas en nuestros dias. La llegada al gobierno
de coaliciones politicas democraticas que expresan a un amplio arco de fuerzas sociales,
explicita una tensién entre unas configuraciones institucionales y de gestién publica
derivadas de la década neoliberal y su paradigma de “estado minimo”, y las aspiraciones
y reclamos de las grandes mayorias sociales. Al mismo tiempo, el énfasis asignado al
fortalecimiento de los procesos de coordinaciéon e integracion regional, plantea desa-
flos especificos y complejos a las capacidades de desempeno estatal en una variedad de

cuestiones.

El tema ya habia sido enunciado hace casi medio siglo, en clave conservadora, por la
Comisién Trilateral -una organizacion creada por el empresario y politico estadouni-
dense John Rockefeller, que reunia a empresarios, académicos y politicos de Estados
Unidos, Europa Occidental y Japén. En un informe publicado en 1975 sobre los de-
safios a la “gobernabilidad de la democracia”, la Comisién sefald con preocupacion la
sobrecarga de tareas que los gobiernos debian encarar en respuesta a la ola creciente de
demandas sociales, muchas de ellas contrapuestas, y al caricter crecientemente polariza-
do de los conflictos entre las empresas y las organizaciones sindicales, polarizacién que
comprometia la eficacia del papel mediador del estado. El documento se inscribidé en
los turbulentos escenarios que desde fines de la década de 1960 daban testimonio de la

crisis del “Estado de bienestar” en las tres regiones representadas en la Comision.

Sin embargo, el informe de la Trilateral no se despegd de la 16gica politica de ese estado;
llamé la atencién sobre un problema, pero se mantuvo dentro de los términos de los
procesos que habian contribuido a generarlo. La irrupcién del neoliberalismo pocos
anos después, con la llegada de Margaret Thatcher al gobierno de Gran Bretafia y luego
la de Ronald Reagan en Estados Unidos, ofreci6 la respuesta faltante. Lejos de preocu-
parse por poner a punto las capacidades estatales frente a la “sobredemanda” social, lo
adecuado era ajustar esa demanda a un nivel minimo compatible con el desmantela-
miento de la amplia red de organismos, funciones, aparatos, etc. que poblaban el, a juicio
de estos nuevos doctrinarios, abultado, ineficiente y deficitario sector publico. El nudo
de la contradiccién se cortd por lo mas debil, y en una sociedad capitalista siempre los

mas débiles son los trabajadores. Casos testigos que adquirieron caracter emblematico:
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el aplastamiento de la huelga de los mineros en Inglaterra, y de los controladores aéreos
en Estados Unidos.

“Ramal que para, ramal que se levanta” fue la version criolla de la receta neoliberal
de disciplinamiento social y reforma neoliberal. Como no podia ser de otra manera, al
mismo tiempo que el estado se achicaba y reorientaba su desempenio, los pasivos sociales
adquirieron dimensién exponencial, hasta el punto de detonar, a la vuelta de los anos,
masivas protestas y alzamientos populares que abrieron las puertas a la configuracién de
los escenarios politico-institucionales que hoy caracterizan a muchas de las naciones

sudamericanas.

Al contrario de su antecedente de los afos setentas, la preocupacion presente acerca de
las capacidades estatales responde a la evidencia que el estado heredado de las décadas
neoliberales carece de aptitud para asumir las responsabilidades e incumbencias que le
requiere el nuevo protagonismo de los sectores mayoritarios de nuestras sociedades. La
gestidn estatal a cargo de coaliciones politicas que expresan y representan a los nue-
vos mapas sociales, reclama una compatibilidad basica entre las nuevas correlaciones
de poder, los objetivos y fines que proponen, y las capacidades de gestion publica. El
debate sobre las competencias estatales puede ser asi interpretado como expresion del
conflicto entre el compromiso politico de los gobiernos con las demandas y expecta-
tivas del bloque de fuerzas sobre el que se sustentan, y las limitaciones de los recursos,
herramientas y formatos institucionales de los disefios y pricticas estatales subsistentes
del neoliberalismo.

Varios de los textos que integran el presente ntimero de la Revista Perspectivas de
Politicas Puablicas se ocupan, con variados enfoques, de esta cuestidn, en otros tantos
estudios de caso: la creacidén de agencias publicas dedicadas a asuntos especificos (Ber-
tranou), la aplicacion del enfoque de redes de politicas (policy networks) en la reglamen-
tacién de la ley de migraciones (Nejamkis), la celebraciéon de acuerdos entre agencias
estatales y actores de la agricultura familiar para impulsar un desarrollo rural con inclu-
si6n social (Sislian). Las capacidades no existen en el vacio. Para ser efectivamente tales
deben ajustar con los objetivos de las politicas que deben implementar; por tal motivo
los debates en torno a los objetivos y las politicas se proyectan a la cuestién de las capa-
cidades, articulando en consecuencia razonamientos técnicos tanto como politicos. Los
tres trabajos aportan interesantes evidencias sobre esas articulaciones.

Las politicas publicas constituyen a sus sujetos, tanto a aquellos que integran el universo
de referencia de sus objetivos e implementacién, como a quienes tienen a cargo esa
implementacién, en sus variados niveles de aproximacion a terreno. El texto de Fabian
Sislian parte del debate acerca de la conceptualizacidon de la agricultura familiar como
sujeto de una politica de desarrollo con inclusién social, como también de la conside-
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racién que en esa politica se asigna a la dimension territorial. A su vez, el articulo de
Candela de 1aVega destaca los modos en que diversas configuraciones gubernamentales
constituyeron especificas conceptualizaciones del territorio y el ambiente, dotandolas
de imperatividad legal. Por su parte el trabajo de Maria Belén Aenlle discute las repre-
sentaciones cognitivas que estin presentes en los agentes que implementan politicas so-
ciales de atencion a la pobreza, y la gravitacién de esas representaciones en las respectivas
practicas laborales. La problemitica social/territorial estd presente también, en su di-
mensién urbana, en el estudio de Angeles Ortiz Espinosa y asociados sobre el programa
de proteccidén patrimonial de sitios historicos en la Ciudad de México. El trabajo ilustra
acerca de los conflictos que pueden suscitarse entre el objetivo edilistico-patrimonial
de la politica de proteccion, los derechos de las familias que habitan en esas areas, las
repercusiones que esos conflictos generan en el mercado inmobiliario, y las desiguales
capacidades de las agencias ptblicas involucradas en la politica —asuntos que en modo
alguno son exclusivos de la Ciudad de México.

Se sefal6 mas arriba que el resurgimiento de la preocupacién por las capacidades esta-
tales de disefio y gestidon de politicas publicas forma parte de las respuestas democraticas
a las crisis detonadas por los efectos de una década larga de neoliberalismo y “estado
minimo”. El articulo de Horacio Cao sobre el “primer sanjuanazo”, es decir, el enca-
denamiento de factores sociales y politicos que condujeron a mediados de la década de
1990 a una amplia protesta social como reaccion a las politicas de ajuste neoliberal en
la provincia de San Juan. El estudio ofrece interesantes perspectivas acerca de la articu-
lacidn, en la gestacién y el estallido de esos acontecimientos, asi como en sus secuelas,
de factores locales y nacionales, materiales y simbdlicos; es asimismo un documentado
estudio de “politica subnacional” y de la incidencia de esa dimensién en la modalidad
efectiva del ajuste neoliberal en el caso analizado.

El Director
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Creacion de agencias
especializadas,

capacidad estatal y coordinacion interinstitucional.
Analisis del caso de la Agencia Nacional de Seguridad
Vial de Argentina.

State capacity and institutional coordination in the building of specialized agencies. The case
of the National Agency for Road Safety (ANSV) in Argentina.

Julian Bertranou Resumen
Investigador-docente, ICO/Universi-
dad Nacional de General Sarmiento;
profesor, EPG/Universidad Nacional
de San Martin, Argentina. Doctor en especializadas para abordar distintos desafios de politica
Ciencias Sociales (UBA), Master en
Ciencias Sociales (FLACSO México).
jbertranou@hotmail.com
jbertran@ungs.edu.ar profesionalizar la gestién, aunque también promovid

En los dltimos 20 afios se crearon en todos los

paises numerosas agencias publicas auténomas y

publica. Este proceso, enmarcado en las orientaciones
de la Nueva Gestion Pablica, busco desburocratizar y

su creciente fragmentacién y descoordinacion. El
trabajo analiza la creacién de la Agencia Nacional de
Seguridad Vial (ANSV) en Argentina, en términos de
su efecto en la capacidad estatal y en la coherencia y
coordinacién global de la gestiéon publica. El caso de
la ANSV muestra por un lado un incremento parcial
de las capacidades de accién del gobierno nacional, y
por el otro, la no resolucion de los problemas previos
de descoordinacion entre las diferentes unidades
gubernamentales.

Palabras claves: Organismos descentralizados, reforma
administrativa, capacidades estatales, seguridad wvial,
Agencia Nacional de Seguridad Vial.

Abstract

In the past 20 years a process of agencification of public

administration structures has occurred all over the world.
Fecha de recepcion This process, inspired by New Public Management ideas,
14.3.13 searched for a more autonomous and professionalized
public administration, although it reduced coordination and

Fecha de aceptacion : ‘ , ' } )
24.413 increased its_fragmentation. The article studies the creation
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of the National Agency for Road Safety (ANSV) in
Argentina, in terms of its impact on state capacity and on
coordination and public policy coherence. The case of the
ANSV shows on the one hand, a partial increase in the
National Government’s capacities, but on the other hand,
the non resolution of the previous coordination problems
among all the organizations.

Keywords: Descentralizad organizations, administrative
reform, state capabilities, road security, National Agency for
Road Security

I. Introduccién

En los Gltimos veinte afios en el mundo y en Argentina, se han creado numerosas
agencias especializadas y relativamente auténomas para abordar una diversidad de
cuestiones de interés publico. Si bien no constituyen una novedad en el repertorio de
formas institucionales creadas o legitimadas por el estado para ejecutar politicas pablicas
en la medida en que variedades de estas agencias existen desde hace muchas décadas,
las nuevas orientaciones administrativas desarrolladas a partir de fines de los afios 80,
enmarcadas la mayor parte de ellas en el movimiento llamado New Public Management
(NPM), aceleraron su creacidn, sustentada en la percepcion de que estas innovaciones
institucionales tendrian una mayor capacidad para brindar de manera mas permanente,

servicios publicos eficientes y efectivos.

Estas agencias asumieron formas institucionales diferentes, por razones de trayectoria
nacional o de tipo de politica publica, pero desplegaron dos caracteristicas comunes:
una especializacién en un ambito de politicas pablicas y un marco institucional que
las hace o debe hacerlas (relativamente) auténomas de las autoridades politicas y de los
ministerios de linea. Es posible evaluar el desempefio de estas agencias desde distintas
perspectivas y desde luego, desde el punto de vista del impacto que las mismas han
tenido en la cantidad y calidad de los servicios prestados. Este articulo sin embargo, se
pregunta por el efecto que estas agencias tienen, mas alld de los servicios producidos,
en la coordinacidn y coherencia del gobierno, y en el desarrollo de capacidad estatal.

Las ventajas buscadas a partir de la mayor especializacion funcional y de la mayor distancia
respecto de los avatares partidarios, deben cotejarse con los requerimientos pablicos de
una mayor integracion del trabajo publico y de un mayor control democratico de sus
actividades. La creacién y despliegue de estas agencias puede tener un efecto en cierta
fragmentacidn estatal y en cierto aislamiento institucional en relacién con una necesaria
orientacién integrada de las acciones del estado bajo el liderazgo de funcionarias y

funcionarios con mandatos y rendiciones de cuenta democriticos. De manera paralela,
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el incremento de capacidad estatal eventualmente producido por la especializaciéon y la
autonomia, debe analizarse en un marco mas amplio de capacidad global del estado para

abordar los problemas publicos.

En la Argentina, desde principios de los afios 90, se han creado mas de 50 agencias
especializadas en el nivel nacional, incluyendo todas las variantes institucionales
e incluyendo también las reconversiones de servicios existentes.! Algunos de los
ejemplos mas conocidos son los de los Entes reguladores de servicios publicos, la
CONEAU (Comision Nacional de Evaluacién y Acreditacién Universitaria), la AFIP
(Administracién Federal de Ingresos Publicos), la ANAC (Administracién Nacional de
la Aviacién Civil), la ADIFSE (Administracién de Infraestructuras Ferroviarias Sociedad
del Estado) y la ANSV (Agencia Nacional de Seguridad Vial), entre otros.

El presente trabajo tiene como propdsito analizar la creacidn y el funcionamiento de la
Agencia Nacional de SeguridadVial (ANSV) desde el punto de vista de su contribucién
al desarrollo de capacidad estatal y de coordinacién interinstitucional en la materia
de su incumbencia. Constituye el punto de partida de una linea de investigacion que
vincula las innovaciones institucionales en el estado y la capacidad y la coherencia en el
gobierno. En su desarrollo, el articulo abordara la creacion de agencias especializadas en
la experiencia comparada, con sus caracteristicas y limitaciones. En un apartado siguiente
se discutird la cuestion de la capacidad estatal y de la coordinacidén interinstitucional,
seflalando sus componentes y requisitos. A continuacidn, se abordara sintéticamente la
cuestién de la inseguridad vial y las acciones que el gobierno nacional llevé adelante
desde mediados de los afios 90 para enfrentar el problema, entre ellas, la creacion de la
ANSV. Finalmente, se analizara la capacidad estatal generada a partir de la creacién de la
Agencia,y el efecto que la misma ha tenido en términos de la coordinacién institucional
necesaria para abordar el problema de la inseguridad vial. Una recapitulacién final
permitird integrar todas las reflexiones.

II. Agencizacion: procesos, dinamicas, desafios

Entre las orientaciones de reforma administrativa que surgieron bajo la inspiracion
intelectual y politica del NPM en los paises centrales a partir de fines de los afos 80, se
encuentra la creacidn de agencias publicas temiticamente especializadas y auténomas de
las autoridades politicas y los ministerios centralizados. Esta tendencia ha sido analizada
de manera general y a través de las distintas trayectorias experimentadas por los paises en
trabajos como el de Pollitt y Bouckaert (2004), y responde a un momento determinado
en los sucesivos ciclos de desburocratizacién y re-burocratizacién que se han suscitado

por las administraciones publicas en el mundo (Olsen, 2008).
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Como recuerda Peters (2011, p.8), la creaciéon de agencias autdénomas ha sido
considerada como un medio para separar parcialmente la gestién de las politicas
publicas de la dinamica politica, para que esta gestiéon se desarrolle de manera mas
profesional y especializada. La conjuncién de una mayor autonomia respecto de la
actividad politica y de una mayor estabilidad programatica por un lado, y de una mayor
especializacién en el ejercicio de sus funciones, por el otro, ha sido considerada como
un medio para poder acrecentar los mecanismos de rendicién de cuentas del sector
publico, permitiendo una mejor medicién de los costos y de los resultados de la gestion
publica.? Las ventajas potenciales de estas agencias se extienden también al ambito de las
flexibilidades administrativas, financieras y de manejo de personas que se derivan de un
marco institucional autonémo, flexibilidades que han constituido uno de los leitmotivs
centrales de las reformas inspiradas en la NPM (Osborne y Gaebler, 1994).

En la bibliografia especializada de habla inglesa, se acuié oportunamente el término
Quango, que identificaba una categoria de organizaciones llamadas quasi-autonomous
non-governmental organizations (Organizaciones No Gubernamentales casi Auténomas;
Hood, 1986). Versiones mas recientes de este acréonimo responden a la categoria de
quasi-autonomous organizations (Organizaciones casi Auténomas), despejando cierta
confusion respecto a la nocién de no gubernamental (Van Thiel, 2006). Mas alla del
uso de este término como un rapido identificador de una especie de organizacion, las
definiciones y su asignacién a un campo organizacional, son muy difusas. Si bien no
ensaya una definicién tnica, el trabajo de Greve, Flinders y Van Thiel (1999) identifica
un rasgo comun y es la existencia de niveles de autonomia frente a los poderes puablicos
democraticamente elegidos. Los autores proponen una tipologia de Quangos que refleja
un continuum en el grado de autonomia institucional (autonomia que denominan practical
autononry, diferenciandola de la autonomia que puede estar consignada legalmente pero
que no se efectiviza). Tomando como referencia un modelo de cuasi nula autonomia
como es el de las organizaciones de la administracién centralizada (Departmental
Unit), los autores identifican cinco tipos ideales de Quangos con crecientes niveles de
autonomia empezando por lo que serian las agencias descentralizadas (Contract Agencies)
y los entes auténomos (Public Body), pasando por entes publicos no estatales o entes
privados con funciones publicas, y arribando a la figura de las empresas privatizadas y
de los acuerdos (concesiones o tercerizaciones) con empresas privadas (Greve, Flinders
y Van Thiel, 1999, p. 142). Como puede observarse, la gama de agencias autbnomas en
la tipologia planteada anteriormente es muy diversa, lo cual hace muy compleja una
caracterizacion y un tratamiento uniformes (Van Thiel, 2011). Por otro lado, el concepto
de autonomia es multidimensional, pudiendo una dimensién de la autonomia anular el
funcionamiento de otra. Para un analisis de estas dimensiones, un texto fundamental es
el de Verhoest, Peters, Bouckaert y Vershuere (2004).
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Si bien las agencias han existido desde hace mucho tiempo (al menos 200 aflos como en
el caso del Reino Unido), a partir de fines de los afios 80 se ha suscitado lo que Greve,
Flinders yVan Thiel (1999, p. 130) llaman una ‘explosién de quangos’. El énfasis puesto por
el NPM en la delegacion, la desagregacion vy la tercerizacion al sector privado, llevo a
que funciones tradicionalmente cumplidas por organizaciones burocraticas centralizadas
se transfirieran a una gama de organizaciones cuasi autdnomas y monofuncionales (p.
130). El proceso de creacion de estas agencias estuvo caracterizado por distintos estilos
administrativos, advirtiéndose que estos estilos estin estrechamente vinculados a las
caracteristicas de los sectores de politica pablica (Van Thiel, 2006). Cada area de politica
publica tiene una serie de particularidades derivadas de su historia, de la naturaleza de
los bienes y servicios que se proveen y de los actores que alli intervienen, lo cual da pie
a diferentes estilos de creacién de agencias autonomas. Los tipos de agencias creadas
también son el resultado de tradiciones y de complejos procesos historicos y culturales,
mas que de explicaciones de coyuntura politica (Yesilkagit y Christensen, 2009).

El proceso de creaciéon de agencias autonomas en los paises centrales despertd una
serie de criticas. Por un lado, el proceso de creacion de estas ‘single-purpose organizations’
(organizaciones de un solo propésito) produjo lo que algunos autores denominan la
‘siloizacion’ o ‘pilarizacién’ del sector puablico (Christensen y Laegreid, 2007, p.541),
idea que significa que la miriada de organizaciones especializadas debidé producir
‘demasiada segmentacién, autoridades centradas en si mismas, y falta de cooperacién
y coordinacién, y por tanto, se entorpecid la efectividad y eficiencia’ (p. 542). Por otro
lado, el desarrollo de algunas de estas agencias ha planteado serios desafios al principio
de rendicién de cuentas democritico o accountability (Christensen y Laegreid, 2007,
Peters, 2011). Adicionalmente, se han suscitado otros problemas de rendicién de cuentas
atribuidas a los lideres politicos. Estos siguen siendo responsables ante la ciudadania
por la conduccion de los asuntos publicos, pero simultineamente, han visto perder
liderazgo politico y control sobre ciertas organizaciones auténomas. Se ha dado la
paradoja de que los politicos han buscado evitar culpabilidades creando agencias, pero
en el desarrollo de las mismas, son inculpados por sus eventuales errores (Christensen y
Laegreid, 2007). Finalmente, estos factores en muchos casos han impedido una actuacién
coordinada y politicamente responsable del sector ptblico, bajo la conduccién de
autoridades democriticamente elegidas. Una legitimidad basada en la profesionalizacion
y la especializacién de funciones en muchos casos ha planteado restricciones a una

legitimidad basada en el origen democritico de los lideres.

Estas restricciones derivadas de la estrategia de creacidén de agencias auténomas han
provocado la emergencia de iniciativas post-NPM como la de ‘joined-up government’
(Gobierno Unificado) en el Reino Unido, o el ‘whole-of-government approach’ (Enfoque
de Totalidad del Gobierno), con las cuales los paises centrales han buscado minimizar

los problemas de la fragmentacién, mientas buscaban usufructuar de las ventajas de
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la autonomia y la especializacién (Christensen y Laegreid, 2007). Actualmente, la
combinacién de reformas tipo NPM y post-NPM ha incrementado la complejidad de las
organizaciones publicas, las cuales deben enfrentar por otro lado, un incremento marcado
en la complejidad de los problemas a abordar. Esta creciente complejidad se ve reflejada
en la adopcidén simultinea de principios contrapuestos de organizacidon de agencias, lo
cual produce modelos hibridos y adaptados de organizacién que desechan los formatos
del tipo one-size-fits-all (mismo modelo para todos; Christensen y Laegreid, 2011). Estos
principios organizativos en tensiéon han sido documentados y abordados desde los trabajos
de Luther Gulick y Herbert Simon, y se expresan en diadas tales como especializacion
vs. coordinacion o autonomia vs. control. La tensiéon entre estos principios obliga producir
balances organizacionales, y estos balances tienen formatos especiales y producen una
complejidad mayor en la institucionalidad putblica (Christensen y Laegreid, 2008). La
necesidad de establecer algtin tipo de combinacidn entre estos principios contendientes es
sin dudas uno de los principales desafios organizaciones en el sector pablico.

En América Latina, la creaciéon de agencias autébnomas también formé parte del
universo de estrategias de reforma del estado implementadas a partir de los afios 90.
Al igual que en el norte, estas agencias, de muy diversa factura, también existen desde
mucho tiempo atrds en la regién, pero su cantidad se vio acrecentada en los Gltimos
20 anos. Antecedentes tempranos de esta nueva tendencia pueden encontrarse en los
Fondos de Inversiéon Social de la década de los afios 80 (Franco, 1996). La variedad de
agencias es muy grande e incluye empresas privatizadas, entes reguladores (Azpiazu
y otros, 2008; Serafinoff, 2011; Murillo, 2009; Guerra, 2012), agencias especializadas
profesionalizadas, agencias de recaudacién impositiva (Rodriguez, 2007; Depetris,
2011), agencias cientifico tecnolodgicas, agencias de control e incluso, agencias mixtas
publico-privadas (Bertranou, 2011; Bresser Pereira, 1999).°

No es este el espacio para una caracterizacion completa de las uniformidades y
variedades del proceso de creacidon de estas agencias en la region o en la Argentina.*
No obstante ello, a continuacidn se ofrece algunas consideraciones sobre su creacion.

La creacién de agencias obedeci6 tanto a un clima de época en materia de reforma del
estado, como a factores endogenos, que definieron formatos y trayectorias en funcidn
de requerimientos propios.

En la creaciéon de estas agencias u OD entraron a tallar diferentes motivaciones:

a) La necesidad de desprenderse de unidades gubernamentales en un proceso
de reduccion del tamaiio del estado.

b) La necesidad de agilizar y hacer mas eficiente la gestidon publica, sustrayendo
algunas actividades “...de la compleja marafia burocritica en la que se ve
involucrada la mayor parte de la administracion central” (Oszlak, 2001, p. 9).°

16 | Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Afo 2 N° 4 (Enero 2013-junio 2013) ISSN 1853-9254

Creacién de agencias especializadas, capacidad estatal y coordinacion interinstitucional. Pags. 11 - 39

¢) La pretension de fortalecer la especializacién de la intervencioén publica y
mejorar su profesionalidad, capacidad y desempenio.

d) Lanecesidad de incorporar a distintos intereses sectoriales y regionales en la
gestién de asuntos publicos, y entre ellos, al sector privado.

e) La posibilidad de administrar con mayor autonomia recursos de asignacién
especifica.

f) Lanecesidad de mostrar a la opinién puablica que un asunto est en la agenda
de gobierno. ¢

Como advierte Oszlak (2001, p. 9),“la férmula automaticidad de ingresos + discrecionalidad
en su aplicacién, resulté histoéricamente demasiado atractiva como para optar por otro
arreglo institucional”. En los hechos, medidas legales y reglamentarias emitidas por
la instancia central para controlar el uso de los fondos, asi como la escasa autonomia
politica de los funcionarios y funcionarias de estas agencias, ha limitado los alcances de
la autonomia institucional y funcional. La mayoria de estas agencias u OD son ‘hibridos
institucionales’ (Oszlak, 2001).

Los casos de agencias creadas en la Argentina (y posiblemente en la Regién), no
responden necesariamente a los motivos que centralmente caracterizaron el proceso de
agencizacién en el norte. El proceso en los paises centrales tuvo un condimento principal
en el logro de autonomia de las autoridades politicas. En el caso argentino, si bien este
aspecto estuvo presente en pocos casos, los rasgos mas salientes estan vinculados a la idea
de autonomia de los procesos administrativos centrales y a la de la basqueda de cierta

densidad profesional, esto mas alld de su efectivizacion posterior.

Ayudados por estas primeras apreciaciones sobre el proceso de agencizacién en el mundo,
con sus ventajas y limitaciones, se abordari la creaciéon de la ANSV, su vinculacién a
este proceso mas amplio de creaciéon de agencias autdénomas, y su efecto en la capacidad
estatal y la coherencia y coordinacién institucional del estado nacional.

III. Capacidad estatal y coordinacion institucional: revision de los
conceptos

En los Gltimos afios, ha crecido el interés por el estudio de la capacidad estatal, a la par
de que ha crecido la conviccién sobre la gravitacion del estado en la regulacion de las
relaciones sociales y en la produccidén de bienes y servicios paiblicos para los ciudadanos.
En la medida en que el estado tiene un significativo rol que cumplir, es imprescindible
entender las condiciones a partir de las cuales el estado y sus diversas organizaciones

pueden cumplir con los fines establecidos.
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Esta preocupacién por las posibilidades reales de actuacion del estado se expresa en
estos dias a partir del concepto de capacidad estatal (o capacidad institucional aplicada
al estado), pero se ha expresado también a partir de otros conceptos de gran importancia
como el de poder del estado (Mann, 1991, 1997; Soifer y vom Hau, 2008) o el de fuerza
(Fukuyama, 2004; Migdal, 2011; Giraudy, 2012). Mas alla de las diferencias conceptuales,
aluden a las condiciones y los efectos de una actuacion estatal efectiva.’

Para este articulo, la capacidad estatal es la aptitud de los entes estatales para cumplir los fines
requeridos, aptitud que se desprende del accionar conjunto de sus dotaciones humanas, en el marco
de competencias legitimadas y en uso de recursos organizacionales y de accién interorganizacional
(Bertranou, 2012). Esta definicién le cabe mejor al analisis de organizaciones estatales
unitarias, mas que a conglomerados estatales complejos. Mis alld de esto, contiene los
elementos conceptuales minimos para discernir el concepto de capacidad de otros y
para identificar los factores que explican la emergencia de esta capacidad.

Antes de analizar con mas detalle los factores que explican la capacidad, es necesario
efectuar algunas distinciones analiticas para esclarecer el alcance del concepto. En
primer lugar, la capacidad debe analizarse siempre en funcidén de alguna finalidad
publica, nunca en abstracto o en general. En segundo lugar, la capacidad es un rasgo de
un agente, en este caso, un sujeto estatal. Es imprescindible distinguir con claridad los
contornos de este sujeto. Puede tratarse de una agencia estatal determinada, como de
un conjunto de organizaciones que deben actuar de una manera conjunta para cumplir

con una finalidad.

Finalmente, la capacidad es una condicién previa para el logro de resultados, y no debe
ser confundida con estos resultados mismos. La capacidad estatal es determinante para la
produccién de bienes y servicios pablicos y para el logro de resultados en las condiciones
de vida de la poblacién, o en determinadas instancias institucionales. Pero no debe ser
analiticamente confundida con estos productos y resultados. La capacidad es una condicion

efectiva previa.® Mencionado esto, se avanzard ahora hacia la desagregacién del concepto.

Los que se denominaran componentes de la capacidad estatal, son a la vez las fuentes
donde radica la capacidad y las manifestaciones observables de la misma. Se han
identificado tres componentes principales, que pueden desagregarse en subcomponentes,
observables e indicadores (Bertranou, 2012).°

1. Autorizaciones legales y legitimidad: Este componente comprende dos aspectos:
en primer lugar, si la unidad gubernamental tiene autorizacién legal para realizar las
acciones que pretende llevar a cabo, autorizacidén que es conferida por un instrumento
normativo como una ley, un decreto u otra norma administrativa emanada del 6rgano
correspondiente; en segundo lugar, si la unidad gubernamental tiene legitimidad politico-

18 | Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Afo 2 N° 4 (Enero 2013-junio 2013) ISSN 1853-9254

Creacién de agencias especializadas, capacidad estatal y coordinacion interinstitucional. Pags. 11 - 39

institucional para llevar adelante estas acciones, legitimidad conferida por actores del
sistema politico-institucional y por actores no gubernamentales. Ambos aspectos remiten

a una nocién amplia de autorizacion politica y legal para cumplir sus fines.

2. Organizacién y medios de accidon: Este componente comprende principalmente
las dotaciones, atributos y posibilidades de una organizacién para la accién directa.
En una primera aproximacién a las dimensiones de este componente encontramos
las personas que integran la organizacidn, los recursos materiales, de infraestructura y
equipamiento, los recursos tecnologicos, la estructura y los procesos organizacionales, y

los recursos y activos financieros.

3. Capital de accién interorganizacional: Este componente comprende el capital
social de accién interorganizacional de que dispone la unidad gubernamental. La
capacidad de una organizacién depende también del uso de este recurso de accidén
conjunta. Este capital de accién conjunta interorganizacional puede subdividirse
en la accién interorganizacional gubernamental en la misma jurisdiccion, la accion
interorganizacional interjurisdiccional (por ejemplo, Nacién-Provincia) y la accidon
interorganizacional piblico-privada.

Este marco analitico serd utilizado para analizar la capacidad estatal generada a partir
de la creacién de la ANSV. El tercer componente lleva a precisar un poco mis la
referencia a la coordinacién institucional, condicién esencial del funcionamiento de
la gestion publica contemporanea, y como ha sido visto en el apartado anterior, factor
problematico a la hora de la evaluacién del papel jugado por las agencias especializadas.
La coherencia y la coordinacidn institucional se constituyen en requisitos ineludibles
de una gestién de politicas pablicas que debe dar cuenta de la creciente complejidad y
multidimensionalidad de los problemas sociales, y a su vez, de la creciente diferenciacion
y divisién del trabajo entre las organizaciones del sector publico.

El trabajo de Martinez Nogueira (2010) nos permite clarificar los conceptos mencionados.
Para este autor, “la cuestién de la coherencia se refiere a los objetivos buscados — por
consiguiente, a los resultados e impactos de las politicas — y a la capacidad para que éstos
sean sinérgicos, acumulables, no contradictorios o mutuamente neutralizadores” (p. 19).
La coherencia es previa a la coordinacion: “es una cualidad ‘vertical’ que se manifiesta en
la articulacién logica entre la vision de pais, la estrategia, los objetivos y los instrumentos
de politica” (p. 20). La coordinacién se enfoca en la consistencia en el plano ‘horizontal’,
que es el plano interno de los medios que constituyen las politicas. Las tensiones alrededor
de la coherencia y la coordinacién se observan en distintos momentos. En la definicion y
jerarquizacién de problemas y en el disefio de medios de respuesta se observan tensiones
referidas a la coherencia de las politicas. En la ejecucién (y coordinacién de acciones) se
manifiestan las restricciones derivadas de los disefios adoptados (p. 20).
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La coordinacién puede efectivizarse a través de distintos medios.'” Martinez Nogueira
(2010, p. 21) menciona cuatro modos alternativos y complementarios: la jerarquia, el
disefio de rutinas y procedimientos de actuacidn, la internalizacion de fines y valores
(‘doctrina’) y la interaccion incremental directa (‘ajuste mutuo’). Raramente la
coordinacidén (y la coherencia) puede alcanzarse meramente a través de la jerarquia y
otros arreglos formales o de ctpulas. A estos elementos, hay que agregar “la coordinacién
al interior de redes sustentadas en liderazgos, relaciones regulares y reciprocidades,
con actores que comparten concepciones sobre el sentido y las orientaciones de las
contribuciones particulares”. Paralelamente, tanto la coordinacién como la coherencia,

requieren de una demanda social que “las precipite y sostenga” (p. 22).
IV. Inseguridad vial y creacién de la ANSV

1. El problema y las competencias

El problema de la inseguridad vial es de alcance mundial. La tendencia creciente del
namero de traumatismos y victimas mortales generadas por siniestros viales genera gran
preocupacién entre diferentes autoridades. Segin proyecciones de la Organizacién
Mundial de la Salud (OMS), los traumatismos por accidentes de transito aumentaran para
pasar a ser la quinta causa principal de mortalidad en el mundo dentro de dos décadas:
“Todos los afos fallecen mas de 1,2 millones de personas en las vias de transito del mundo,
y entre 20 y 50 millones sufren traumatismos no mortales. En la mayoria de las regiones
del mundo, esta epidemia de accidentes de transito sigue aumentando” (OMS, 2009).

En los dltimos veinte afios en Argentina, y debido a mdaltiples factores, las estadisticas de
siniestralidad vial y muertes resultantes han mostrado un crecimiento al menos hasta el 2008,
aunque no existe plena coincidencia en cuanto a las cifras totales. Para la organizacidn civil
Luchemos por la Vida, la cifra de fallecidos superd los 8.200 en 2008, luego de mas de una
década en donde las cifras anuales oscilaban alrededor de 7.500." Para el Observatorio de
Seguridad Vial de la ANSV, los fallecidos en el lugar del hecho llegaron en ese mismo afo a
4.654, evidenciando un crecimiento de mas del 50% desde 2004.'

Muchos factores explican este crecimiento observado hasta el ano 2008. Por un lado,
debe considerarse el aumento del parque automotor a principios de los afos 90 y
fundamentalmente a partir de 2004, el debilitamiento del transporte ferroviario de
pasajeros y cargas, la falta de una adecuada regulacién del transporte de cargas y una
relativa desinversion en infraestructura pablica de transporte en los afios 90 y posteriores.
Por otro lado, debe apuntarse a una conducta ciudadana con altos grados de desaprension
e irresponsabilidad en cuestiones viales y paralelamente a ello, a un insuficiente control
por parte de las autoridades publicas. Finalmente, no debe soslayarse la fuerte dispersion
y falta de coordinacién en el ejercicio de las competencias institucionales en materia
de seguridad vial.
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La cuestién de las competencias institucionales en seguridad vial es compleja por
diversos motivos: por un lado, la propia definicion del campo es problematica en la
medida en que otras definiciones y caracterizaciones de este campo compiten por
una mejor definicidn, como es el caso de la cuestién del transito; por el otro, aparece
en disputa la competencia institucional originaria entre la Nacién y las Provincias,

principalmente, pero también entre distintos organismos nacionales.

El tema de la definicion del campo de politica involucra conceptos como el de transito,
el de transporte y el de seguridad vial entre otros. Los dos primeros tienen una mayor
institucionalidad que los sostiene. En cambio, el de seguridad vial es mas difuso y alude a
la proteccion integral contra los factores humanos y materiales que afectan la adecuada
circulacion vial. En este sentido, aborda todas las dimensiones que hacen a una adecuada
proteccion en el contexto de la circulacién, y que buscan anular, prevenir, mitigar o
reparar eventos o circunstancias que pongan en peligro esta circulacién. Las dimensiones
aludidas van desde aspectos tecnoldgicos y de infraestructura, hasta aspectos de salud y
de educacion.

Las competencias jurisdiccionales deben analizarse a partir de estos conceptos y sus
definiciones. El trinsito es una competencia reservada de las provincias, las cuales han
legislado al respecto de manera amplia para salvaguardar su ambito de accién. Las
provincias (y segin cual sea su régimen municipal, los mismos municipios) entienden
que su potestad de control del trinsito opera también sobre rutas nacionales, ya que se
encuentran en su territorio. El transporte de cargas esta sujeto a legislaciéon especifica
(en funcidn del tipo de carga), en general de Ambito nacional. El transporte de pasajeros
interprovincial es claramente una competencia nacional, mientras que el que se
desenvuelve dentro de una provincia, o incluso, dentro de un municipio, es competencia
de estas autoridades subnacionales.

El aspecto mas complejo aparece cuando se reformula conceptualmente el problema a
partir de la nocién de seguridad vial. En este caso, tanto la Nacidén como las provincias
pueden ejercer competencias que son concurrentes vinculadas al bienestar de los
habitantes y a la reduccion integral de factores de riesgo. La Nacidn tiene competencias
en materia de seguridad interior y en materia de salud (sobre todo regulatorias), las cuales
extiende al dmbito mas amplio de la seguridad vial. La complejidad existe no sélo por
esta concurrencia de competencias sino porque incluido en el concepto y la prictica de
la seguridad vial, se encuentran dimensiones vinculadas a la circulacién de personas y al
transporte de cargas y pasajeros que pueden estar sdlo bajo competencia subnacional.

La complejidad también se manifiesta al interior del estado nacional en la medida en

que son diversos los organismos que tienen alguna competencia en areas incluidas en
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el concepto de seguridad vial: Ministerio del Interior y Transporte (ANSV, Secretaria
de Transporte), Ministerio de Planificacién Federal (Direcciéon Nacional de Vialidad,
Organo de Control de Concesiones Viales), Ministerio de Seguridad (Gendarmeria
Nacional, Policia Federal), Ministerio de Justicia y Derechos Humanos (Registro de la
Propiedad Automotor), Ministerio de Salud y Ministerio de Educacién.

2.La busqueda de una nueva institucionalidad publica

En el afio 1995 se sanciond la Ley Nacional N° 24.449 de Transito. Esta sancion se
debid a dos factores que ya han sido mencionados: por un lado, la creciente gravitacion
de la problematica de la inseguridad vial, a partir de la ocurrencia de episodios de gran
impacto publico y a partir del agravamiento de las estadisticas de siniestralidad vial;y por
el otro, la percepcidn de que la dispersién normativa y de competencias institucionales
no facilitaba un adecuado tratamiento preventivo del problema.

Si bien estos dos factores fueron claves para promover una legislacién nacional sobre la
tematica, los alcances de la ley fueron inferiores a las expectativas generadas. El elemento
mas significativo es el que se refiere al propdsito de la ley de establecer un c6digo tGnico
de normas de transito y seguridad vial en todo el territorio nacional, y a partir de alli
promover la uniformidad y homogeneidad en el tratamiento institucional y administrativo
de los distintos eventos ligados al transito y la seguridad vial. La ley es un ejemplo claro
de normalizacién unificada desde el ambito nacional que podia promover estindares de
accién comunes y actividades homogéneas en todo el territorio. Su efectiva vigencia en
todo el pais dependia de dos dimensiones: la adhesion a sus términos por parte de las
autoridades provinciales, y la puesta en marcha de dispositivos de accién congruentes
con esta normalizacién por parte de todas las jurisdicciones intervinientes. Las adhesiones
fueron de todas las provincias, pero los medios puestos a disposicién para efectivizar
estas normas y propender a acciones conjuntas no fueron suficientes: no se desarrollaron
capacidades reales en el nivel nacional o subnacional y no se establecieron instrumentos
unificados para mejorar la fiscalizacion, siendo la existencia de cerca de 1.600 centros de

emision de licencias de conducir, el ejemplo mas contundente de esta dispersion.

A mediados de los anos 2000, el gobierno nacional impulsé en el seno del Consejo
Federal de Seguridad Vial, un Plan Nacional 2006-2009 con el objeto de reducir la
siniestralidad en un 20%. Para apurar la implementacion del Plan y para instrumentar
otras medidas, el gobierno promovié la celebracién de un Convenio Federal sobre
Acciones en Materia de Transito y Seguridad Vial, el cual fue suscripto el 15 de agosto
de 2007 entre el Estado Nacional, las Provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
y fue ratificado por el Decreto Nacional N° 1232/07. A nivel nacional este Convenio
fue ratificado por la Ley N° 26353 de marzo de 2008. Los principales componentes de

este Convenio se explicitan en la Tabla 1.
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Tabla 1: Componentes del Convenio Federal

Componentes del Convenio Federal sobre Acciones en Materia de Transito y
Seguridad Vial

La constitucion del Registro Nacional de Licencias de Conducir.

La adopcion del sistema unificado de puntaje para las licencias de conductor (lo que
comunmente se denomina ‘scoring’).

La unificacién de criterios de determinacién y control de alcoholemia.

La determinacién de establecer mecanismos para el control de velocidades.

La prohibicién de publicidad laudatoria.

La coordinacién de acciones en materia de control de transito. La Gendarmeria
haria controles en las rutas nacionales y por autorizaciéon de cada Provincia, lo podria
hacer en rutas provinciales.

La creacién de la Agencia Nacional de Seguridad Vial.

Fuente: Elaboracién propia.

Como parte del mismo proceso politico-institucional de ratificacién legislativa del
Convenio Federal, y como mecanismo de instrumentacién parcial de ese Convenio,
el PEN envid al Congreso un proyecto de Ley de creaciéon de la Agencia Nacional de
Seguridad Vial y de modificacién de la Ley 24449. La nueva Ley 26363, sancionada
y promulgada en abril de 2008, cre6 la ANSV como organismo descentralizado en
el ambito del Ministerio del Interior, con autarquia econdémica financiera, personeria
juridica propia y capacidad de actuacidn en el ambito del derecho ptblico y del privado,
y con la misiéon de reducir la tasa de siniestralidad en el territorio nacional,
mediante la promocidn, coordinacion, control y seguimiento de las politicas
de seguridad vial, nacionales e internacionales (énfasis propio). Segin la Ley,
la ANSV sera la autoridad de aplicacion de las politicas y medidas de seguridad vial

nacionales previstas en la normativa vigente en la materia.

El articulo 4° especifica las funciones, los articulos 5° y siguientes establecen sus
autoridades: el Presidente (Ministro del Interior) y el Director Ejecutivo, junto a
sus funciones especificas, asi como una serie de Comités para apoyar la gestiéon del
organismo: el Comité de Politicas, el Comité Ejecutivo (ambos con presencia de
autoridades de organismos nacionales) y el Comité Consultivo, con representacion de
la sociedad civil. El articulo 12° define sus fuentes de financiamiento, destacandose la
mencionada en el inciso f):la contribucién obligatoria del 1% sobre las primas de seguro
automotor correspondientes a las pélizas contratadas con entidades de seguros. Esta
fuente le garantiza un flujo permanente de recursos, mas alla de las disponibilidades del

Tesoro Nacional. La Ley crea también el Registro Nacional de Licencias de Conducir,
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el Registro Nacional de Estadisticas en Seguridad Vial y el Observatorio de Seguridad
Vial, y transfiere el Registro Nacional de Antecedentes de Transito a la Orbita de la
Agencia. La segunda parte de la Ley modifica articulos de la Ley 24449 en funcién de

una actualizaciéon de las normas de control del transito y la seguridad vial.
Las principales funciones pueden clasificarse como:

* de conduccidn, coordinacidén y relacién interinstitucional.

* normativas, legales y de armonizacién.

* de normalizacién y certificaciéon de centros de emision de licencias
nacionales de conducir, y de mantenimiento y actualizacién de sistemas y
registros de antecedentes de trinsito, infracciones y de desarrollo de sistema
de quita de puntos.

* de control y fiscalizacion.

* de promocidn de la educacion vial.

* de desarrollo de campanas de concientizacion vial.

* de produccién de estadistica e promocion de investigaciones.

La totalidad de las provincias ha adherido a la Ley salvo la provincia de San Luis (que
de todas maneras, habia suscripto el Convenio Federal que anticipada las medidas
aprobadas legalmente). Sin embargo, los instrumentos de adhesion adolecen en muchos
casos de algunas limitaciones, ya que se expresa adhesién al mismo tiempo que se
afirma la competencia originaria y la prevalencia de la legislacién local, afectando la

homogeneizacidn y estandarizacion del trabajo en materia de seguridad vial.
V. La ANSV: capacidad y coordinacidon generada

A partir de la mision y las funciones establecidas para la Agencia, mencionadas en el
punto anterior, en este apartado se abordaran las capacidades estatales generadas a partir
de su creacidn, siguiendo el marco conceptual de capacidades esbozado en el apartado
II1, el cual establece también un nexo con la caracterizacion del marco de coordinacién
intergubernamental en el cual se encuentra inserta. Se analizara la evidencia recolectada

para cada uno de los componentes de capacidad.

1. Autorizaciones legales y legitimidad

Lapregunta que cabe en este caso eslasiguiente:la ANSV, ;tiene las suficientes autorizaciones
legales, politicas y simbolicas para poder cumplir con sus fines? El tratamiento de esta
pregunta y de este componente de capacidad debe partir de su mision, para luego abordar
sus funciones. En el nivel de la mision, pueden observarse claras inconsistencias en lo que
respecta a las autorizaciones. La ANSV no tiene todas las competencias que pueden dar

cuenta de una reduccion de la siniestralidad en el pais. Principalmente, no tiene el poder
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de policia sobre el comportamiento vial de los ciudadanos, como ejemplo mas saliente,
asi como no incide directamente sobre otros factores causantes de siniestros. Su capacidad
sancionatoria es unilateralmente nula, y sélo puede ser abordada a través de alianzas
interjurisdiccionales, que todavia no alcanzan a garantizar una unidad de tratamiento,
mas alld de quien intervenga en el proceso. No dispone de autorizaciones legales propias
para ejercer el poder de policia del trnsito en el pais, y sélo puede operar incidiendo o
articulando el comportamiento de otros entes nacionales y subnacionales. Tampoco el
estado nacional en su conjunto tiene la capacidad legal de asegurar un poder de policia

homogéneo y sistematico en todo el territorio nacional.

Ha habido sin lugar a dudas un crecimiento de la incidencia del gobierno nacional y
de la ANSV en el entramado de instituciones de control, y en ese sentido, ha crecido
la legitimidad de la Agencia para intervenir como 6rgano normalizador y articulador,
asi como coordinando el accionar nacional. Esta legitimidad ha sido sostenida también
a través de un fuerte crecimiento del componente organizacional y de medios de la
capacidad de la Agencia y de un avance en el desarrollo de recursos intergubernamentales.
Cabe reiterar que la misién que le ha encomendado la Ley rebasa sus capacidades,
aun luego de haber experimentado un significativo desarrollo en estos Gltimos tres afios,
e incluso rebasa la capacidad legal del estado nacional. No obstante ello, y a partir del
despliegue de sus medios, se ha reforzado su poder simbélico como 6rgano lider en el
pais, lo cual ha fortalecido su prédica en el sentido de un ejercicio mas riguroso de las

tareas de poder de policia.

En materia de cumplimiento de las funciones que le encomienda la Ley, la situacidén
es mas clara. Hay funciones sobre las que tiene toda la potestad legal, como son la
realizacion de campanias, la capacitacion (aunque el involucramiento del Ministerio de
Educacion es vital para lograr masividad y alcanzar a los mas jovenes) y las funciones
normativas. En las demas funciones, tiene una capacidad legal estd limitada por las

competencias de otros actores.

Una cuestiéon muy relevante tiene que con la naturaleza juridica de la Agencia, y de qué
manera ciertas caracteristicas afirman su capacidad para actuar: en primer lugar, el
caracter de organismo descentralizado en el ambito del Ministerio del Interior, con
autarquia econdmica financiera, personeria juridica propia y capacidad de actuacion
en el ambito del derecho publico y del privado, si bien no le garantiza una autonomia
politico-institucional, si la habilita a una gestién mais alejada de las restricciones ad-
ministrativas de la Administracién Central; en segundo lugar, la disponibilidad de una
fuente de financiamiento especifica, de liquidacién automatica, como es la contribucion
obligatoria del 1% sobre las primas de seguro automotor correspondientes a las polizas

contratadas con entidades de seguros (inciso f), Art. 12°).
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Paralelamente a estas autorizaciones legales que dotan de capacidad (en distinta medida) a
la Agencia, la capacidad también se asienta en autorizaciones simbdlicas, que pueden ir a
la par de las legales o no, y que afirman la legitimidad o no de una unidad gubernamental
para llevar a cabo sus obligaciones. La revisién de la documentacion referida a las relaciones
interinstitucionales y sus indicadores como los convenios, la existencia de espacios de
interaccion institucional como son el Consejo Federal de Seguridad Vial y los Comités
de la Agencia (en especial el Consultivo), y el grado de adhesion de las provincias a
los instrumentos creados por la Agencia, son una medida de cierto nivel de legitimidad
y autoridad simbolica que ha adquirido la ANSV como ente rector y coordinador del

entramado nacional de instituciones que abordan la seguridad vial.

2. Organizacion y medios de accién
Mas alla de los avances en materia de autorizaciones legales y legitimidad, alli donde se
observan significativos incrementos de capacidad es en este componente. El analisis de

la evidencia recolectada se hard en funcién de dimensiones clave de este componente.

a) Disponibilidad financiera

La Agencia fue creada en el ano 2008 y gradualmente fue instalindose desde el punto de
vista de la infraestructura, el equipamiento, la dotacién de personal y la disponibilidad
presupuestaria.Al cabo de tres afios, el presupuesto vigente de 2011 fue de § 248.774.000,
en su mayoria de fuente 12 (recursos especiales, inc. f) y 25.000.000 de fuente 11
(Tesoro). Entre 2009 y 2011 el presupuesto se duplico. Este presupuesto ha podido
financiar el crecimiento institucional de la Agencia, sus gastos de funcionamiento, su
equipamiento, su personal y las transferencias y aportes a otros organismos, provincias y
ONGs. Ademas de los fondos de fuentes 11 y 12,]a Agencia cuenta con recursos de un

préstamo del Banco Mundial."?

b) Dotacién y habilidades de los agentes

En tres afios, la Agencia ha llegado a conformar una dotacién de personas cercana a
las 570, entre personal directivo, contratos 048 (contratos con aportes), planta transitoria
y empleados por Decreto 2345/05, sin contar los agentes que son contratados por el
Proyecto PNUD/ARG/10/012 o el Proyecto Banco Mundial. La dotaciéon principal esta
en los contratos 048, en el que trabajan 506 agentes. El incremento de esta dotacién ha
sido constante a tal punto que s6lo en el ano 2011, la cantidad de agentes trepd de 416 a
562 en octubre, sin contar los agentes contratados por Decreto 2345.La dotacion principal
como es de esperarse, es la dedicada a tareas de control y fiscalizacion vehicular, que esta
integrada por 262 agentes de prevencién vial, contratados por el instrumento 048. Esta
dotacidn sin embargo, parece estar todavia en una primera etapa de posicionamiento en
todo el territorio, aun suponiendo que la Agencia no es el organismo que tiene el poder de
policia de transito, ni aun en la jurisdiccién federal. En los hechos,]la ANSV sélo tiene una
intervencidn significativa en la Autovia 2 que comunica las ciudades de Buenos Aires y La
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Plata con la de Mar del Plata con la consiguiente fuerte carga vehicular en determinadas
épocas del afo, en la Autopista Buenos Aires-La Plata y en las rutas nacionales 8 y 9
que conectan la ciudad de Buenos Aires con las provincias de Santa Fe, Cérdoba y San
Luis, todas ellas de mayor transito vehicular y visibilidad politica. Adicionalmente, llama
la atencidén que la ANSV no cuente con un equipo técnico especializado en seguridad
vial para las tareas de normalizacién y produccién de recomendaciones (mas alla del
relevamiento de informacién y de estadistica).

¢) Los procesos de produccién de bienes finales e intermedios y las cadenas de valor incorporadas
La Agencia dispone de numerosos instrumentos que formalizan sus actuaciones,
fundamentalmente administrativas, pero también, las referidas a sus funciones operativas
y técnicas. Como ejemplo de las segundas puede encontrarse el Formulario Unico
de relevamiento estadistico de datos sobre siniestros viales (Formulario Naranja), y el
Marco Conceptual y Operativo para la identificacién de Puntos Negros en el Territorio
Nacional, entre otros. También ha elaborado un Manual que establece el procedimiento
administrativo para la autorizacién de cinemoémetros sobre trazas nacionales, la norma
que establece los requisitos previos para el proceso de Certificacion para los Centros
de Emisiéon de Licencias (CEL; Disposicién 207/2009) y los Protocolos de Accion
conjunta (ANSV y Gendarmeria Nacional) para el Control Vehicular y el Control de
Velocidad en rutas (ANSV, 2011). Adicionalmente, la Agencia ha desarrollado distintas
respuestas informaticas: el Sistema Nacional de Antecedentes de Transito, el Sistema
Nacional de Licencias de Conducir, el Sistema Nacional de Infracciones, el Software
de relevamiento de riesgo en rutas y el Sistema Integral de Informacién y Gestion
Estadistica de Accidentes de Transito.

d) Sistemas de planificacion y seguimiento de acciones.

La Agencia elaboré un Plan de accién propio 2010-2014, con metas y actividades
definidas. Paralelamente, en gran parte debido a que ejecuta acciones estratégicas a
través del Proyecto BIRF N° 7861 y del Proyecto PNUD ARG/10/012, se ha desarrollado

un sistema de seguimiento de las acciones, con indicadores y metas criticas.

e) Sistemas de informacion sobre los objetos de su trabajo, y sistemas de informacién gerenciales.

La Agencia ha desarrollado distintos sistemas de informacién a partir de la creacion
del Observatorio de Seguridad Vial. Desde esta unidad se cuenta con un estudio
extremadamente detallado y omnicomprensivo del comportamiento vial de los
argentinos, que se basa en varios cientos de miles de observaciones en terreno. Otro
ejemplo es el desarrollo del Sistema Nacional de Estadistica Vial, que integra registros
de accidentes y siniestros en todo el pais, impulsando un modelo de registro unificado
como es el Formulario Naranja. Finalmente, existe un relevamiento constante de riesgo
en rutas, con software desarrollado por la propia Agencia, cuyos datos son volcados en
un sistema georrefenciado. En la actualidad, el Sistema recibe informacién de todas
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las provincias, contando con informacién especificamente relevada en el formato del
Formulario en una parte significativa de ellas.

f) Disponibilidad de equipamiento, tecnologias e infraestructura requeridos para la provision de
bienes y servicios finales y la para la gestion administrativa.

La Agencia, con fondos propios y provenientes del préstamo del Banco Mundial, ha
realizado una fuerte inversién en equipamiento y tecnologias para la gestion operativa y
administrativa. Exponentes de esta fuerte inversién son los 230 vehiculos para sus tareas
de apoyo al control, y los 16 radares laser y 102 dopler, para el control de velocidad en
rutas. Se han ampliado los equipos de control mévil de velocidad para apoyar la tarea
conjunta de Gendarmeria Nacional y la Policia Metropolitana en la Avenida General
Paz. Los operativos de control cuentan ademis con 600 alcoholimetros, implementos
que también han sido transferidos a las provincias en comodato en el marco de acuerdos
de accién conjunta. La Agencia dispone de adecuada infraestructura en su ntcleo central,
asi como se encuentra desarrollando unidades operativas en terreno, esencialmente para
cumplir funciones de apoyo al control vehicular en rutas nacionales. La unidad principal
y sede de la Direccion de Control, es la de Hudson que sirve de plataforma para realizar
operaciones en la Autovia 2, sobre todo en temporada estival y en la Autopista a La
Plata. Existen unidades operativas en el NEA, NOA (Gral. Giiemes), Bahia Blanca, Las
Flores (en la estratégica Ruta 3), Mar del Plata, La Plata, Monasterio (en la estratégica
Autovia 2), Panamericana (en el cruce con Camino del Buen Ayre) y Ushuaia.

De manera resumida entonces, la ANSV muestra dotaciones de relevancia en este
componente organizacional, que apuntala sus capacidades y las del estado nacional en
su conjunto. Los aspectos principales son los recursos humanos, los financieros, los de

movilidad y los tecnoldgicos.

3. Capital de accion interorganizacional

La ANSV fue creada en el marco de un entramado de relaciones intergubernamentales e
interjurisdiccionales dentro del cual debe llevar adelante sus funciones. Las limitaciones
derivadas del alcance de sus competencias legales, han pretendido ser parcialmente
revertidas a partir de la construccién de relaciones intergubernamentales cuyo propdsito
es el de cumplir con la misidn asignada por la Ley.

a) El marco institucional de accién interorganizacional

La Agencia despliega sus acciones en un marco de accién interinstitucional formalizado,
donde resaltan instancias como el Sistema Nacional de Seguridad Vial, el Consejo Federal
de SeguridadVial y los distintos Comités creados por la Ley. Los dos primeros se encuentran
conformados por los mismos actores, aunque en formatos representativos diferentes, lo cual
produce cierta confusién. Sus funciones se encuentran regladas por el Anexo T de la Ley
24449, sustituido por art. 21 del Decreto N° 1716/2008. El Sistema Nacional de Seguridad
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Vial se integra con el Consejo Federal de Seguridad Vial, la Comision Nacional del Transito
y la Seguridad Vial y la ANSV. Tales organismos deben coordinar sus cometidos con el
objeto de implementar las politicas estratégicas de seguridad vial de manera organizada,
consensuada y armonizada. Hay actores gubernamentales nacionales de mucha incidencia
que no se encuentran representados, tales como la Direccién Nacional de Vialidad, el
Organo de Control de Concesiones Viales y la Secretarfa de Industria.

En cuanto a la propia Agencia, el Comité de Politicas tiene como funcién proponer
lineamientos de armonizacién federal en materia de Seguridad Vial, respetando las
autonomias provinciales. Esta integrado con caracter ad honorem, por representantes de
las siguientes jurisdicciones ministeriales, con rango no inferior a Secretario: Ministerio
de Salud, Ministerio de Educacidn, Ministerio de Ciencia y Tecnologia, Ministerio
de Justicia, Seguridad y Derechos Humanos, Ministerio de Planificacién Federal,
Inversion Puablica y Servicios, Ministerio de Economia y Produccién y el representante
de mayor jerarquia del Consejo Federal de Seguridad Vial. E1 Comité Ejecutivo tiene
como funcién coordinar la implementacién de las politicas nacionales en materia
de Seguridad Vial. Estd integrado con caricter ad honorem, por representantes de la
Secretaria de Transporte, de la Policia Federal Argentina, de la Gendarmeria Nacional,
de la Prefectura Naval Argentina, del Organo de Control de Concesiones Viales, de la
Direccién Nacional de Vialidad y el Consejo Federal de Seguridad Vial. Finalmente, el
Comité Consultivo tiene como funcién colaborar y asesorar en todo lo concerniente
a la temitica de la Seguridad Vial. Esta integrado con caricter ad honorem, por
representantes de organizaciones no gubernamentales de reconocida trayectoria e
idoneidad del mundo de la empresa, la academia, la ciencia, el trabajo y de todo otro
ambito comprometido con la seguridad vial, que serdn invitadas a integrarlo por el
Presidente de la Agencia Nacional de Seguridad Vial. Actualmente estd integrado por
mas de 70 organizaciones sociales, empresas y cimaras empresariales. Mas alla de esto, no

hay evidencia suficiente sobre la gravitacion institucional de estos Comités.

b) El desarrollo de acciones conjuntas

La ANSV ha firmado hasta octubre de 2011, 230 Convenios o contratos con distintos
organismos publicos, entre convenios marco, convenios especificos, convenios de
asistencia técnico y contratos de comodato para el uso de cierto equipamiento para el
control vehicular y de conductores. Ciento veintiuno de estos convenios han sido con
Provincias, en muchos casos, con la suscripcién complementaria de algiin municipio.
Estos convenios en general reglan la accién conjunta de estos organismos y establecen
las condiciones para la instalacién de un centro emisor de licencias nacionales y para
la emision de los certificados nacionales de antecedentes de transito. Estos convenios
transfieren la tecnologia para la emision de la licencia y los estindares a ser aplicados
para que el centro emisor sea certificado por la Agencia. Son significativos también en
numero (61) los contratos de comodato con municipios para el uso de alcoholimetros.
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Entre los convenios a destacar estd el celebrado entre la Agencia, la Gendarmeria
Nacional y la Provincia de Buenos Aires para el control vehicular y de conductores en
las rutas nacionales de la provincia, para dar pie en particular, a operativos conjuntos
durante el periodo estival sobre los corredores turisticos. Otro de los convenios es el que
ha sido celebrado entre la Agencia, la Gendarmeria Nacional y la Policia Metropolitana
para el control de velocidad en la Avenida General Paz, donde la Ciudad de Buenos
Aires dispone de 12 radares fijos y la Agencia de 12 radares moviles, y en el cual la
Gendarmeria queda habilitada para labrar infracciones con formularios provistos por
la CABA. Con la Gendarmeria Nacional se han celebrado 8 convenios y contratos,
fundamentalmente para reglar la cooperacion de la Agencia a las acciones de control
de la Gendarmeria, y para establecer el comodato por el uso de vehiculos y equipos
para las tareas de control. Algunos de estos convenios fijan pautas de trabajo para
operativos conjuntos, sobre todo en época turistica. Este accionar requiere también de
la anuencia de la provincia en cuyo territorio se establece el operativo, a los efectos de
que la Gendarmeria cuente con las competencias y los medios para detener vehiculos y
personas y labrar las correspondientes infracciones. En el marco de esta tarea conjunta
con Gendarmeria, la Agencia dispone de fondos para pagar viaticos y alquileres de los

gendarmes para que la dedicacidn sea efectiva y oportuna.

La existencia de estos acuerdos estd explicada por las necesidades funcionales de la
Agencia, pero no implican un marco completo de accién conjunta. Por otro lado, no
se han establecido marcos de accidén con organismos como la Direccién Nacional de
Vialidad, en términos por ejemplo, de las inversiones necesarias en infraestructura vial

en funcién de un diagnoéstico de riesgo de siniestralidad.

VI. Recapitulacion: creacién de agencias, capacidad, coordinacion y
coherencia gubernamental

Si se analizan los resultados de la ANSV en términos de la misién asignada por la
Ley, algunos indicios favorables pueden corroborarse con la reduccién en tres afios
de cerca de un 15% en la siniestralidad vial.'"* Si se considera que el contexto ha
operado en términos constantes (o incluso, puede haber empeorado, como es el caso
del crecimiento del parque automotor), es razonable esgrimir que las nuevas normas
y los nuevos medios puestos a disposicidn, sobre todo en la Agencia, en la medida en
que han producido las acciones que se han sintetizado anteriormente, han incidido en
la mejora de los indicadores de siniestralidad, absolutos y relativos. En el nivel de los
productos de la Agencia, los elementos son mas contundentes: se ha logrado disenar la
Licencia Nacional de Conducir y habilitar y certificar cerca de 115 centros emisores
en todo el pais (hacia fines de 2011), lo cual abarca al 62% de las nuevas licencias
emitidas en el pais; se desarrollaron instrumentos de registro (infracciones, accidentes)

que buscan estandarizar el relevamiento de informacién; se ha desplegado la campana
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de concientizacion vial mas ambiciosa hasta el momento en el pais, concentrando
mensajes y también recursos en periodos criticos; se han elaborado en colaboracion
con el Ministerio de Educacién nacional, materiales de educacion y formacion vial que
alcanzan a cerca de 5.000.000 de alumnos primarios y secundarios, 110.000 docentes,
de 12.000 escuelas de todo el pais; y se han incrementado anualmente los operativos de
control vehicular preventivo.

Mas alla de estos datos, el analisis realizado sobre la creacién y el funcionamiento de la
ANSYV tiene el propdsito principal de aportar conocimientos sobre la capacidad estatal
generada para la produccion de bienes y servicios publicos y sobre la incidencia que

estas agencias tienen sobre aspectos como la coherencia y coordinacion gubernamental.

La creacién de la ANSV se fundé en distintas razones: transmitir la idea de que el tema
de la inseguridad vial estaba en la agenda publica, agilizar la gestion de servicios pablicos,
concentrar institucionalmente experticia técnica, promover un mejor desempeno y
una mayor coordinacién nacional y ofrecer a las Provincias una imagen mas unificada
de la representacion nacional. La autonomia disefiada no es una autonomia politico-
institucional respecto de las autoridades centrales del Ministerio del Interior, sino una
autonomia principalmente financiera, administrativa y operativa. Mas alla de los disenos
institucionales, la prictica politica de designacién de funcionarios, hace improbable
la autonomia politica del Ministerio. Por otro lado, una fuerte supervisiéon financiera
del Ministerio, ademas de la dependencia parcial de otras fuentes de financiamiento,
reducen significativamente esa otra dimensioén de autonomia.

Con respecto al analisis de capacidad estatal, la Agencia goza de autorizaciones legales
(aunque no completas), de un disefio institucional que le asegura alguna disponibilidad
de fondos y agilidad en la ejecucién (a lo que se agrega la ejecucidn de proyectos con
organismos internacionales) y cierta legitimidad institucional y social para poder operar
en el campo de la seguridad vial. En segundo lugar, y este es sin dudas el elemento mas
importante, dispone de una serie de medios humanos, gerenciales, organizacionales,
financieros, tecnoldgicos y de infraestructura que le permiten tener una determinada
presencia y producir una buena parte de los bienes y servicios requeridos. Finalmente, la
capacidad que desarroll6 la Agencia devino parcialmente también de la celebracién de
acuerdos de accidn conjunta con organismos publicos nacionales y subnacionales, que
permitieron una mejor provision de servicios.

El tema de la capacidad estatal en la Agencia merece algunas consideraciones adicionales.
En primer lugar, las mismas estin estrechamente vinculadas a las funciones que la ley
le encomienda en términos de bienes y servicios a ser provistos, pero poco tienen que
ver con la misién que le ha sido encomendada. Sin lugar a dudas, esta misién rebasa
las capacidades (incluidas las competencias) de la ANSV, y deberia ser contrastada con
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las capacidades de todo el Estado Nacional (aunque esto también seria insuficiente
dada la distribucién interjurisdiccional previa de competencias). En segundo lugar, y
siguiendo con este punto, si del sujeto estatal Agencia nos trasladamos al sujeto Estado
Nacional, las capacidades desarrolladas en los tltimos tres afios han sido con mas razén,
insuficientes para cumplir con el objetivo estratégico (mision) que la ley estipuld. En
suma, las capacidades desarrolladas, si bien insuficientes, lucen mejor a la luz de un
analisis de la Agencia que de un anilisis del Estado en su conjunto, porque para el caso
de la primera, la contrastacién remite mas directamente a las funciones y no tanto a
la misién.Y aqui vale una aclaracién. Las causas de la siniestralidad vial son diversas,
pero pueden sintetizarse en tres grupos: las relacionadas con el comportamiento vial,
principalmente de los conductores (aunque no exclusivamente), las que tienen que
ver con la seguridad y condiciones técnicas de los vehiculos, y las que tienen que ver
con el estado de la infraestructura y la senalizacion vial (calles, rutas, cruces peatonales),
sin dejar de mencionar que estos aspectos se ven todos afectados por las condiciones
climaticas y ambientales, las que se encuentran fuera del control humano (aunque no
de actividades preventivas) (OMS, 2004; DGP, 2007; ONU, 2011). En lo relativo al primer
grupo, supone intervenciones sobre el comportamiento adquirido de los conductores
para generar conductas preventivas de seguridad, pero al mismo tiempo, supone
intervenciones sancionatorias de las inconductas. Ambas dimensiones son igualmente
relevantes, aunque las primeras tienen un requerimiento temporal mayor que las
segundas. Si se considera a este conjunto de causas, las competencias de la Agencia
abordan sélo una parte.

El que las dotaciones de capacidad son sean suficientes, tanto en el nivel de la Agencia
como del Estado Nacional, para abordar el problema de la inseguridad vial, no deben
llevar a penalizar los desarrollos institucionales alcanzados. En efecto, el proceso de
desarrollo y fortalecimiento de capacidades en el sector publico tiene grandes
complejidades y puede involucrar distintas trayectorias y fases. Lo importante es poder
detectar desajustes de capacidad en funcién de las finalidades previstas y establecer una

estrategia politica y técnica para su fortalecimiento."

Con respecto a los niveles de coordinacion interinstitucional y coherencia
gubernamental, los avances logrados con la nueva legislacién han sido acotados, y han
tenido fundamentalmente que ver con el despliegue de acciones que llevd adelante
la Agencia (licencias, informacidn, educaciodn, entre otros). Por un lado, se mantienen
las rigideces para dotar de mayor coherencia global a las politicas, cuestiéon agudizada
por la trama institucional interjurisdiccional (Nacidn/provincias). No se ha fortalecido
tampoco esta coherencia en el plano interno del Estado Nacional. La existencia de
agendas segmentadas entre los organismos ha impedido una adecuacidn ‘vertical’ de las
intervenciones. La dificultad para establecer e implementar parimetros unificados no
ha sido estructuralmente modificada, aun con los avances mostrados con la ANSV. Por
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el otro, se advierten avances en integracion y coordinacion en aspectos parciales o en
dimensiones de la problematica general. En esos planos, como por ejemplo, la emision
de licencias, o la realizacién de operativos especificos de control, se ha establecido una

vision comun y se han protocolizado los aportes de accién interorganizacional.

La creacion de la ANSV no aportd en si mismo mas descoordinacion institucional,
como podria preverse si se esperaran en este pais algunos de los mismos efectos que
la creacién de agencias especializadas ha producido en la gestion gubernamental en
los paises centrales, ya que la falta de coordinacién la preexiste. En todo caso, mejord
algunas relaciones institucionales entre algunos de los principales protagonistas de la
politica de seguridad vial. La basqueda de una mayor coherencia gubernamental en
el campo de la seguridad vial ha sido infructuosa por la sola via de la creaciéon de un
organismo con importantes competencias, pero con la imposibilidad de hacer efectivo
el proceso de coordinacidén entre todos los actores clave.

En sintesis, ejemplos como el de la ANSV muestra que la dindmica de creacién y
funcionamiento de las agencias especializadas en la Argentina, difiere de lo relatado
por investigadores que estudian las experiencias en los paises centrales. Estas agencias
no tienen margenes de autonomia significativos, pero tampoco afectan negativamente
el marco integrado de accién publica, posiblemente porque el mismo no esté dotado
de niveles aceptables de coherencia global. En funcién de los recursos empleados, estas
agencias pueden incrementar los niveles agregados de capacidad estatal, aunque las
falencias en materia de coordinacién institucional mantengan estos avances en un plano

mas modesto.

Sin lugar a dudas, un anilisis mas amplio de estas agencias especializadas permitird una
caracterizacién mas acertada sobre su impacto en el sector publico argentino.
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! En esa cantidad no estan incluidas las Sociedades del Estado pero si los Entes Ptblicos No Estatales (EPNE).
Esa estimacién se encuentra en Alessandro y Gilio (2010). El término agencia u organismo especializado
incluye modalidades institucionales distintas: los organismos descentralizados (OD) u ‘organismos fuera de
nivel’, las Sociedades o Empresas del Estado y los ENPE. El trabajo de Oszlak (2001) se aboca al anilisis de
los OD, pero ofrece reflexiones que pueden referirse a otras formas institucionales. Este articulo se referira de
manera mas amplia a las agencias especializadas y autdnomas, sin hacer una distincién interna tajante, aunque
la clarificacién de las diferencias es una tarea importante a encarar.

2 Peters (2011, p. 9) recuerda también que la concepcién de que la desagregacion de las funciones publicas
en mualtiples organizaciones evita las ineficiencias y la asimetria de informacién de las macro organizaciones
multipropésito, proviene de Niskanen (1971).

3 El trabajo de Bresser Pereira, luego de una clasificacién més general de las funciones publicas, analiza el papel
de las que llama organizaciones sociales, que son organismos de gestion publica no estatal que llevan adelante
funciones de desarrollo social y cientifico, que no son exclusivas del aparato estatal. Para Bresser (1999),“...
[estas] nuevas entidades publicas, pero de derecho privado, podrin celebrar un contrato de gestién con el
respectivo ministerio supervisor, y tendran derecho a participar del presupuesto del estado (pig. 243).....[Los
requisitos necesarios] tienen que ver principalmente con la composiciéon del Consejo de Administracién de
la organizacion (con participacion del estado y de la sociedad) y la confirmacién en estatutos de sus atributos
de fundacién o asociacion civil sin fines de lucro (Nota 141, pag. 243). Experiencias sobre el funcionamiento
de estos contratos de gestion pueden leerse en Pacheco (2012) y Santos de Souza (2012).

* Si bien no hay estudios completos en la Argentina, el trabajo de Alessandro y Gilio (2010) analiza cerca de 80
agencias autdnomas estableciendo diferencias en funcion del origen ejecutivo o legislativo de su creacién. El
estudio de Oszlak (2001) menciona mis de 70 OD,“...sin contar empresas ptblicas (casi todas privatizadas o
eliminadas), universidades nacionales, bancos oficiales” (p. 2). Por otro lado, puede revisarse el listado ofrecido
por Loépez y Rubins (2012).

> Otra de las innovaciones organizacionales utilizadas para facilitar la ejecucion de politicas y programas ha
sido la creacién de las Unidades Ejecutores ligadas a la implementacion de los préstamos de los organismos
multilaterales de crédito. Un anilisis de los problemas derivados de esta innovacién puede verse en Martinez
Nogueira (2002).

Vale aqui una breve mencién al término agencia. El mismo ha ejercido un atractivo significativo en funcién
de su uso mis extendido en otros paises y de su connotacién de ‘autonomia’. Un ejemplo interesante a recor-
dar es el intento de crear en el afio 2000 una Agencia Social en el nivel nacional, para la gestiéon mas efectiva
del gasto social. Sin embargo, el uso del término agencia en algunos ejemplos puede no implicar la existencia
de un grado de autonomia efectiva en la gestion. Puede estar incluso asociado a organismos desconcentrados
como es el caso de la Agencia Federal para la Sociedad de la Informacién (AFESIF), que depende de la Se-
cretaria de Comunicaciones de la Nacién.

7 La bibliografia que versa sobre capacidad institucional o capacidad estatal es muy extensa, asi como variadas
son las definiciones y manifestaciones observadas de esta capacidad. Un detalle de esta vasta bibliografia puede
verse en Bertranou (2012).

8 Para ampliar la lectura sobre esta discusion de la capacidad como condicién y como resultado, sugiero los
trabajos de Enriquez y Centeno (2012) y de Hanson y Sigman (2011).

? Otro abordaje a la cuestion de los factores que explican la capacidad es el desarrollado por Oszlak (2004) y
Oszlak y Orellana (2001).

10 Trabajos clasicos sobre el tema son el volumen colectivo de Kaufmann, Majone y Ostrom (1985) y el ar-
ticulo de Lechner (1997).

"Ver www.luchemos.org.ar.

12Ver observatoriovial.seguridadvial.gov.ar. Otro importante Informe menciona una cifra de 5.759 fallecidos
durante 2008 (IRTAD, 2012).

'3 El monto total de préstamo se eleva a USD 30.000.000.

4 Observatorio de Seguridad Vial (www.observatoriovial.seguridadvial.gov.ar).

15 Agradezco a Elsa Pereyra por esta observacion.
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Resumen

En el ano 2003 la Republica Argentina modifico su
legislacién migratoria luego de mis de veinte afios
de pervivir con una norma altamente restrictiva a la
inmigracién limitrofe. Este trabajo tiene como
objetivo reconstruir y describir el proceso de regla-
mentacion de la actual Ley Migratoria Argentina N°
25.871 (2004-2010). Para llevar a cabo dicha tarea
se utilizé la perspectiva tedrico - metodoldgica de
policy networks o “redes de politicas ptiblicas” como
un elemento guia para repensar la relacion entre el
estado, las politicas puablicas y las organizaciones de
intereses, asi como el de otros agentes externos a la
administracion publica.

Palabras claves: Argentina, Politicas Migratorias,
reglamentacion, perspectiva de Policy Network.

Abstract

In 2003 the Republic of Argentina amended its immigration
legislation after more than twenty years of persisting with a
highly restrictive immigration border policy. This work aims to
reconstruct the regulatory process of the current Argentinean
Immigration Act No 25871 (2004-2010). 1o accomplish
this task we used the theoretical methodological perspective of
policy networks or “public policy networks” as a complement to
rethink the relationship between state, public policy and interest
organizations, as well as other agents outside the government.

Key Words: Argentina, immigration policies, regulatory
process, perspective of policy networks
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Introduccién

En diciembre del afio 2003, el Congreso argentino sanciond una nueva ley migratoria,
la N° 25871, luego de mas de veinte anos de convivir con una norma emanada de un
gobierno de facto (Ley N° 22.439). Esta normativa se caracterizaba por su alto poder
restrictivo y pervivid a través de varios gobiernos democriticos. Existe consenso en
senalar que la entrada en vigencia de la nueva Ley de Migraciones significd un cambio
histérico para la Argentina (Giustiniani, 2004). El modelo de sociedad que puede infe-
rirse de esta norma difiere considerablemente del que animaba la legislacién migratoria
en los casi treinta afos anteriores, asi también toma posicién en discusiones fundamen-
tales que habian sido largamente pospuestas en la sociedad. Un punto importante es que
la promulgacién de esta ley fue resultado de la participacion de mdaltiples actores de la
escena publica nacional en seminarios, foros de debate y audiencias publicas (Courtis,
2006; Novick, 2004; Chausovsky, 2004).

En lineas generales, la norma establece la migraciéon misma como un derecho huma-
no. En consonancia, la orientacién de derechos humanos prima en gran parte de la
norma. El capitulo I del titulo I incorpora la igualdad de trato y enuncia una serie de
derechos fundamentales que asisten a los migrantes: derechos laborales, a la seguridad
social, a la atencién médica, a la educacidn superior, a ser informados sobre sus dere-
chos y obligaciones, a participar o ser consultados en las decisiones relativas a la vida
y la administracion de las comunidades donde residan, asi como a la reunién con su
familia. Asimismo, resalta la importancia de la consolidacién de una politica regional de
migraciones en el seno del Mercosur, define como objetivo de la politica migratoria
argentina la integracién de los extranjeros al cuerpo social en un plano de igualdad con
los nacionales y hasta incluye un capitulo referido a los argentinos emigrados (Titulo X
“De los argentinos en el exterior”).

Por estas transformaciones, en primera instancia, puede afirmarse que la Ley de Migra-

ciones N° 25.871 marca un quiebre respecto de su antecesora.

Si bien lo anterior es importante, es necesario destacar que el decreto reglamentario de la
misma tardé casi siete anos en sancionarse. A priori, esto evidencia un conjunto de tensio-

nes existentes en el tratamiento de las politicas migratorias por parte del Estado Argentino.

Para dar cuenta de estas resistencias, el presente articulo tiene como objetivo analizar
el proceso de reglamentacién de la Ley Migratoria Argentina N° 25.871 (2004-2010).
En este contexto, un dato fundamental para nuestro analisis es la creacidn de una co-
mision asesora-integrada por miembros de distintos sectores del gobierno y la sociedad
civil-con el fin de evaluar y dictaminar sobre el anteproyecto de reglamentacion. Dentro
del singular desarrollo de la formulacién del reglamento, interesa indagar como se desa-
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rroll6 el proceso de formacion de la red, como se produjeron los procesos de intercam-
bio de recursos y de informacién entre los actores situados dentro de la red, asi como

también indagar como son los mecanismos que guian estos intercambios.

Para llevar a cabo dicha tarea, se utilizd la perspectiva tedrica-metodologica de policy
networks o “redes de politicas publicas” como un elemento guia para repensar la relacion
entre el estado, las politicas publicas y las organizaciones de intereses, asi como el de

otros agentes externos a la administracién publica que participaron de dicho proceso.

Sobre la base de la problematica y los objetivos propuestos, la metodologia de investiga-
cidén consiste en el uso del anilisis cualitativo. Este enfoque es, como sefalan N. Denzin
y Y.Lincoln (en Sautu, 1997:188), el mas apropiado cuando se tiene el propdsito de
investigar la construccién social de significados, las perspectivas de los actores sociales y
los condicionantes de la vida cotidiana, como también brindar una descripcién detalla-
da de la sociedad. Para el abordaje del proceso de reglamentacion de la Ley 25.871, se
realizaron entrevistas en profundidad a funcionarios de diferentes organismos estatales y

representantes de la sociedad civil que participaron en dicho proceso.

Las politicas migratorias como aspecto de las politicas puablicas

Existen diferentes modelos tedricos que tradicionalmente han tratado sobre politicas
publicas. I. Meny y J.C Toing (1992) resumen tres corrientes principales: a) la centrada
en un enfoque “social” que privilegia al individuo y el pluralismo social y sélo concibe
el estado desde una perspectiva funcionalista; b) la que atribuye al estado la condiciéon
de instrumento al servicio de una clase o de grupos especificos y que, por consiguiente,
supone que éste dispone sélo de una autonomia marginal, representando: i) los inte-
reses del capital (neomarxistas), o: i) los de los burdcratas o expertos que lo controlan
desde su interior (neoweberianos); c) la tercera corriente, focalizada en los equilibrios
y desequilibrios entre estado y sociedad, que las politicas pablicas permiten traducir.
Entre las lineas mas sobresalientes de esta propuesta se destacan el neocorporativismo
y el neoinstitucionalismo, como variantes de un doble rechazo a un racionalismo eco-
nomicista y a una idea de sociedad dependiente de un estado cautivo de una minoria
(Meny y Toing, 1992:35)

Desde otra perspectiva, algunos autores han hecho hincapié en diferenciar visiones
denominadas “sociocéntricas”, identificadas con la formulacién de politicas publicas
como producto de las luchas, conflictos y presiones que se generan en la sociedad. Esto
no permitiria analizar los desarrollos de elaboraciéon y de implementacién de dichas po-
liticas publicas, puesto que dan por supuesta la dependencia de éstas de los procesos po-
liticos que se generan en la sociedad, sin tener en cuenta la heterogeneidad del aparato
estatal ni la de los actores estatales en sus intereses o en sus objetivos. Estas teorizaciones

-opuestas a las visiones llamadas “estadocéntricas”, que otorgan un papel fundamental al

Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Afio 2 N° 4 (Enero 2013-junio 2013) ISSN 1853-9254 | 43



Lucila Nejamkis

estado en la planificacion e implementacion de politicas- hacen hincapié en el concepto
de “autonomia” y ponen el énfasis en las posibilidades de las elites estatales politicas o
burocraticas, que tienden a aislarse de las presiones sociales y a aplicar aquellas politicas
que desde su lugar sean vistas como las mas beneficiosas para el interés general (o par-
ticular). Sin embargo, estas perspectivas menosprecian el papel que juegan los distintos
actores sociales a la hora de definir una politica determinada, asi como su capacidad
para penetrar las estructuras estatales con el fin de satisfacer sus intereses (Mann, 1997).

En Argentina numerosos estudios han analizado en profundidad la preponderancia del pa-
pel del estado y concluyen que la toma de posicion de éste frente a una “cuestion” genera
respuestas de actores sociales y estatales, asi como reposicionamientos y redefiniciones en
el desarrollo de su problematizacion (Oszlak y O’Donnell, 1984). En esta linea de analisis,
las politicas constituirian el resultado de una determinada estructura societal de poder y
del funcionamiento de un determinado sistema politico (Oszlak, 1976), en el que cada
grupo social plantea distintas estrategias de desarrollo con el objeto de imponer al resto
de la sociedad su propio modelo social (Azpiazu et. al., 1986). Si, como dice O.Oszlak,
cualquier politica ptblica de manera directa o indirecta tiene por finalidad intervenir en
una cuestion social que se presenta como “sensible” o “problematica”, resulta legitimo in-
dagar acerca del modo en que ese proceso de intervencion politica tiene lugar en general
y también en particular, cuando se trata de las politicas migratorias.

En este contexto, al complejo entramado que involucra el desarrollo de las politicas
publicas hay que anadirle la multiplicidad del fendmeno migratorio. Centrandose en
el Ambito de las politicas migratorias, los argumentos utilizados histéricamente en la
fundamentacién de éstas se basaron en diferentes presupuestos: los asentamientos po-
blacionales, las caracteristicas deseadas o no de los migrantes, el impacto econdémico de
las migraciones, el papel de las migraciones en las relaciones entre paises, la seguridad
nacional y la dimension ética politica que subyace en todo movimiento migratorio
(Marmora, 2003; Bonilla, 2006).

En este orden, la definicién mas sobresaliente de las politicas migratorias explica éstas
como las propuestas y las metas elaboradas desde el aparato estatal con el fin de influir
sobre el tamario, la composicion, el origen, la direccion, el asentamiento y la integracion
de los flujos migratorios espontaneos o pertenecientes al proceso global de planifica-
cién econdmico-social (Marmora, 1988; Mird, 1971). Si bien esta acepcién es muy
clara y constituye una de las mas utilizadas por los estudios migratorios, no alcanza para
comprender en toda su complejidad el por qué de las politicas migratorias, qué impli-
cancias habria en la opcidén por una u otra politica, ni da cuenta del rol de los factores
involucrados en las politicas que exceden el fendmeno migratorio mismo: la nacién,
el pais, la democracia, la identidad nacional, el interés o el orden publico (Gil Araujo,
2006; Lopez Sala, 2005; Brubaker, 1999). Es por ello que a lo largo del presente trabajo
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se propone incorporar estos conceptos al analisis de las politicas migratorias, para evitar
la reproduccion de definiciones clasicas sobre politicas ptblicas que adjudican a éstas
una representacion y un criterio de normalidad que sélo es compatible, con el discurso
hegemonico estabilizado y largamente consolidado.

En este contexto, se coincide con L. Calderén cuando expresa que las politicas migrato-
rias constituyen la cristalizaciéon de un proceso historico a través del que cada sociedad
expresa sus concepciones teédricas traducidas en leyes, sus apuestas colectivas por la jus-
ticia, a la vez que sus fobias y limitaciones sociales. Segin la autora, la formulacién de
politicas migratorias es tal vez uno de los procesos que tiene mas impacto en la vida de
los migrantes. De ahi que analizar las politicas migratorias resulta indispensable como
eje de estudio o como referencia obligada de cualquier analisis que considere la aproxi-

macién metodoldgica al proceso migratorio desde la politica (Calderon, 2006).

Para profundizar estas discusiones, S. Gil Araujo introduce la perspectiva de la antropo-
logia de las politicas publicas elaborada por C.Shore y S.Wright, 1997, que propone tres
enfoques para abordarlas: como discurso y poder, como artefactos culturales, y como
tecnologia politica. Desde esta propuesta tedrica se entiende que las politicas puablicas
codifican normas sociales y valores, articulan principios organizadores fundamentales de
la sociedad y también, de manera explicita o implicita, contienen modelos de sociedad
(Shore y Wright, 1997:12). Por lo tanto, presenta el desafio de reconstruir las diferentes
mentalidades que se encuentran involucradas en las proposiciones realizadas en torno al
fenémeno migratorio entendiéndolas en su relatividad e interrelaciéon. En esta linea de

analisis, las politicas pablicas demarcan y conforman identidades (Shore y Wright, 1997:7).

En este sentido, las relaciones que se producen entre los migrantes, las sociedades y los
gobiernos en los paises de arribo estin atravesadas por los discursos, las pricticas y las
normativas dominantes. Es sobre todo a través del discurso politico, en tanto una herra-
mienta performativa, que circulan ideas o modos de pensar dominantes y se clausuran
otros posibles modos de pensar, al fijar los términos de referencia de la normalidad. Es
importante observar como esas formas de pensamiento llegan a convertirse en hege-
monicas y aqui las politicas pablicas tienen un papel crucial, pues por su intermedio
se otorga autoridad institucional a ciertos discursos en detrimento de otros (Shore y
Wright, 1997:18).

Los discursos y normas difunden un ideal universalizante de sujeto social, cultural y
politico que en ocasiones se encuentra lejos de las practicas politicas, pero funciona
reconstruyendo y perpetuando un conjunto de relaciones sociales de poder y de domi-
nacién necesarias para mantener un determinado orden social.
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Especificamente para el anilisis del caso latinoamericano, algunos autores plantean que
una politica ptblica no es una ley en virtud de su perspectiva posibilista y flexible,
condicién de la que carece una norma. Asimismo, entienden que es cierto que la legis-
laciéon puede establecer el fundamento obligatorio de una politica ptblica y, en ese sen-
tido, determinarla, pero no siempre y no necesariamente (Gomariz Moraga, 2007). Sin
embargo, la perspectiva de anilisis elaborada para este articulo considera que las leyes
suelen reflejar circunstancias e intereses econdmico-politicos que a su vez se justifican
utilizando argumentos ideoldgicos arraigados en los contextos del saber, es decir, en el
sentido comtn imperante (Doty, 1996:239). Asi, la ley representa una expresién norma-
tiva de las politicas pablicas y un sistema jerarquico que se constituye en un instrumento
importante del estado en el momento del debate' (Doty, 1996:238).

P.Bourdieu plantea que, desde el punto de vista social, el derecho o el fenémeno juridi-
co puede entenderse partiendo de dos aspectos inseparables entre si: 1) el derecho como
discurso, esto es, como unidad de significacién o prictica enunciativa en un contexto de
produccién o, mas precisamente, como discurso en plural; 2) el derecho como espacio,
sistema o conjunto de aparatos especializados que le sirven de soporte o, en el len-
guaje de Bourdieu, como campo social en el que se produce y se negocia ese discurso
(Bourdieu, 2000). En este punto hay que destacar que cuando se analizan la normativa,
los discursos y la legislacion (en este caso, la migratoria), resulta necesario distinguir
entre los efectos pretendidos de estas propuestas -en tanto ideales correspondientes a
un determinado proyecto politico- y el campo de practicas sociales que se define en la
practica politico-juridica. Si bien es fundamental comprender las contradicciones entre
los documentos emanados de los gobiernos y la puesta en practica de éstos, donde se ve
involucrada una cantidad de actores politicos y sociales (poder judicial, policia, comu-
nidad, gendarmeria, etc.), al hacer foco en las leyes, y en la normativa se pone especial
énfasis en los modelos propuestos por los distintos gobiernos para pensar y generar

determinadas consecuencias en todo el universo social.

En este contexto es importante destacar que las normas regulatorias, aunque resulta evi-
dente que se encuentran comprendidas en aquello definido como “politicas ptblicas”,
cristalizan de manera discursiva o expresan de manera manifiesta el objeto o el fin de

las politicas publicas que pretenden atender.

La perspectiva de policy network: breves apuntes tedricos-metodologicos
para el analisis del proceso de reglamentacion de la Ley 25.871

Aspectos tedricos

En este apartado, se presentaran los instrumentos necesarios para el estudio de las parti-

cularidades del proceso de reglamentacion de la actual ley migratoria. Por consiguiente,
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es necesario indagar acerca de cuales son las herramientas teéricas y metodoldgicas que
permiten comprender los rasgos distintivos de elaboracion de dicha politica.

Se considera que, para profundizar el analisis de la produccion de esta politica migra-
toria, es pertinente incorporar la perspectiva de policy networks o “redes de politicas pi-
blicas” como un elemento complementario para repensar la relacién entre el estado, las
politicas publicas y las organizaciones de intereses, asi como el de otros agentes externos
a la administracion puablica.

En este contexto, es importante destacar que el trabajo no pretende generar un aporte
tedrico a dicha perspectiva sino que la misma es utilizada como guia teérica y metodo-
logica para el anilisis previamente mencionado.

A su vez, se debe sefialar que la teoria de redes sera considerada para esta investigacion
por su utilidad pragmatica, y no necesariamente porque haya un acuerdo o adhesién
tedrica con esta perspectiva. En este sentido, se pone especial interés en los trabajos de
J. Jordana (2007), uno de los investigadores que mas se ha abocado a la explicaciéon y
profundizacién de dicho enfoque, con la intencién de responder a los problemas que
presentan los modelos tradicionales sobre la intermediacion de intereses para interpretar
la diversidad de formas de relacion existentes en la formulacion de politicas publicas.

Es importante destacar que la investigacion sobre la relacion entre estado e intereses so-
ciales tradicionalmente ha estado dominada por el modelo pluralista y el corporativista.
El primero presupone una estructura descentralizada de relaciones entre los grupos y
la administracién pablica, con la competencia abierta de una multiplicidad de agentes,
pero una de las principales criticas que se le han hecho es que no ha logrado otorgar
suficiente importancia a los factores institucionales (Zurbriggen, 2003:2). Por su parte,
el modelo corporativista sefiala la existencia de organizaciones de interés con represen-
tacién monopdlica, reconocidas por el Estado, que disfrutan de relaciones privilegiadas
con el gobierno y la administracién (Zurbriggen, 2003:3). A diferencia del esquema
pluralista, en el que la relacidon fundamental se produce entre grupos que entran en
conflicto y que necesitan alcanzar compromisos, el corporativista se focaliza en la re-
lacién desarrollada entre los grupos y el propio Estado, y ha sido criticado por no ser
generalizable. De hecho, en los estudios de caso resultaba necesario matizar las formas

de analizar la estructura y los procesos de intermediacion de intereses.

En el marco de estos debates se puede entender el surgimiento de la propuesta ne-
oinstitucionalista, perspectiva mis ecléctica, que trata de conciliar las doctrinas de las
perspectivas socio y estadocéntricas, para revalorizar ciertas dimensiones de los elemen-
tos institucionalistas del estado (Mendiaz, 2004:8). Es en este contexto que se puede

comprender la propuesta del enfoque de policy networks.
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La literatura sobre redes y fundamentalmente el desarrollo de D. Rhodes y R. Marsh
(1992) sugieren dos aspectos separados pero relacionados que afectan los resultados
de una politica puablica: la estructura de la red y la interaccion de los actores en ésta.
En efecto, para explicar como funcionan las policy networks, estos trabajos articulan en
forma satisfactoria la teoria de la eleccidn racional y el neoinstitucionalismo (Marsh y
Rhodes, 1992).

Dentro de las perspectivas mas sobresalientes que abordan este concepto, se han des-
tacado la escuela de la intermediacién de intereses y la escuela de la governance. En la
literatura norteamericana y britanica, el término policy networks es concebido como
un modelo de intermediacidn de intereses superior al pluralista y al corporativista. En
tanto, en la literatura de Europa continental las policy networks son concebidas como una
forma de governance: es decir, “(....) una forma especifica de interaccién entre actores
publicos y privados en la politica ptiblica, que estd basada en una coordinacién horizon-
tal, opuesta a la jerarquica y a la de mercado” (Zurbriggen, 2003:1)

Sin embargo, en palabras de T. Borzel, ( s/f) la distincioén entre ambas escuelas no es muy
clara y no son mutuamente excluyentes, dado que comparten una tematica comin de
investigacion; es decir, como la conformacion de redes impacta en la elaboracion de
politicas. Siguiendo esta observacidn, las diversas escuelas que participan en el debate en
torno a las policy networks estan de acuerdo en un punto: las redes existen y operan como

enlaces entre actores publicos y privados en un campo de la politica.

En este sentido, la nocion de policy networks demuestra las dificultades que experimen-
taban los analisis tradicionales, basados en la accidn primordial de la burocracia, para
explicar las politicas de distintos ambitos sectoriales (Jordana, 2007:508). Esta categoria
reconoce que las redes de politicas publicas emergen de la interaccién entre actores
publicos y privados, y aceptando asi que el gobierno ya no es el tnico actor jerarquico
y dominante en su elaboracién e implementacidn, a pesar de que atin mantenga un des-
tacado papel. Por otra parte, desde la perspectiva de los grupos de intereses, el término
policy networks ha servido para reconocer la existencia de dependencias mutuas entre
lo privado y lo publico, que afectan tanto a la dinimica interna de las organizaciones,
como a sus mecanismos de actuacién (Zurbriggen, 2003). En palabras de C .Zurbri-
ggen: “La idea de la red sugiere la manera en la cual burdcratas, politicos, expertos y
representantes de grupos de interés situados en un laberinto de organizaciones publicas
y privadas que gobiernan un sector de la politica se conectan unos con otros” (Zur-
briggen, 2003:1). Escamilla profundiza aGn mas este concepto y entiende que con el
término de “red de politica(s)” se designa la variedad de configuraciones que puede
adquirir el conjunto de las relaciones formales o informales entre los miembros de un

grupo determinado de actores de diverso tamano, peso o influencia. En su mayor parte,
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se trata de colectivos pertenecientes a los sectores publicos y privados, como también al
llamado “tercer sector” (Escamilla, 2007:11).

Sin embargo, para Borzel, mas alla de esta definicién basica, que no deja de ser controver-

sial, puede encontrarse en la literatura una confusa variedad de aplicaciones del concepto:

Mientras que algunos consideran las policy networks
como una mera metafora que denota que la hechura de
politicas pitblicas involucra un gran niimero y variedad
de actores; otros aceptan que éstos son una herramienta
analitica valiosa para analizar las relaciones entre los ac-
fores que interactiian con otros en un sector politico dado.
Un tercer grupo de cientificos percibe las policy networks
como un método de andlisis de la estructura social, pero
no estd de acuerdo en utilizar el analisis de redes como un
método cuantitativo o cualitativo.Y mientras la mayoria
no discute que las policy networks proveen al menos una
herramienta 1til para analizar la hechura de politicas pil-
blicas, sélo una minoria le concede al concepto un poder
tedrico (Borzel, s/f).

Se entiende que el concepto de policy networks dificilmente pueda constituir un punto
de partida para elaborar en forma auténoma una concepcién propia sobre el estado
(Jordana, 2007:510). Tal como explica Jordana, a pesar de los intentos realizados por
algunos autores para relacionar el analisis de las policy networks con la figura del estado, al
explorar algunas posibles lineas tedricas de trabajo o “reconceptualizaciones” se observa
la ausencia de un mayor nivel de teorizacién, lo que limita bastante las posibilidades de
desarrollo analitico®. En este sentido algunos autores plantean que la aproximacién de
las policy networks no presenta un modelo tedrico acabado para explicar los resultados
de politicas.

in embargo lo interesante de destacar es que el estudio basicamente descriptivo de
S b 1 t te de dest 1 estudio basi te d tivo d
as policy networks sectoriales supone un importante reto para algunas de las teorias tra-
1 I twork. torial i tante ret 1 de las teorias t
dicionales sobre el estado, al confrontarse sus aproximaciones de caricter “macro” con
unas investigaciones de nivel “meso” y “micro” que no responden a los planteamientos
establecidos tradicionalmente (Jordana, 2007:512).

Siguiendo a Marsh y Rhodes (1992), esta categoria es un concepto de nivel medio:
un modelo de intermediacion de intereses que necesita integrarse con teorias de nivel
microestructural y macroestructural para tener poder explicativo. Como sefiala Marsh
(1997), no es posible analizar a los miembros de las policy networks ni sus resultados fuera
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del contexto de una teoria del poder, o escindidos de la relacién entre estado y la socie-
dad civil (Marsh 1997:298, en Jordana, 2007).

Marsh y Rhodes (1992) presentan un modelo de intermediacion entre los grupos de
interés y el estado. Este modelo ubicado en niveles intermedios sélo debe relacionarse
con sectores y no se aplica en un plano macro; las tipologias tomando en cuenta los
miembros, el estilo de interaccién dominante y la distribucién de recursos. Por ello, los
tipos de redes pueden variar en un continuum desde las redes cerradas (comunidades
politicas) a las redes abiertas (redes de asuntos). En este sentido, una comunidad politica
puede involucrar instituciones formales (un comité consultivo) o informales (contacto
informal dia a dia), como también un conjunto de creencias que albergan un acuerdo
de las opciones politicas disponibles. Por el contrario, las redes de asuntos carecen de
contactos formalmente institucionalizados entre grupos y gobiernos.

De lo propuesto por Marsh y Rhodes se entiende que son varios los elementos que
pueden ayudar a profundizar el anilisis del surgimiento de una politica puablica, focali-
zando la atencidén en lo que pasa a niveles intermedios entre el estado, las politicas pabli-
cas y las organizaciones de intereses. Sin embargo, la utilizacién de esta perspectiva solo
tiene sentido, si se complementa con una vision del estado y la interpretacién historica
(Marsh y Rhodes 1992).

En resumen, teniendo en cuenta sus falencias y puntos fuertes, la perspectiva de policy
networks sera utilizada en este trabajo en forma complementaria con otras herramientas
de anilisis tedrico y metodologia, con el objetivo de elaborar un corpus tedrico-meto-
dolégico que permita aprehender la complejidad del proceso estudiado. Este enfoque,
atn con sus limitaciones, aporta al objetivo de analizar el proceso de reglamentacion
ciertas pautas para observar como los poderes y recursos se distribuyen de manera
desigual y en qué medida esta desigualdad influye en las formas de negociacion y de
compromiso que se producen, o bien en el mayor o menor dominio en las decisiones
de la red por parte de las organizaciones de intereses, del gobierno o de otros agentes
(Jordana, 2007:515).

En este sentido, puntos fuertes del analisis de policy networks seran utilizados para intentar
desentraar, dentro del singular desarrollo de la formulacién del reglamento de la actual
ley migratoria, por qué llevo casi siete afios la sancion del reglamento, cudl fue el rol de
los actores participantes en dicho proceso, cuiles fueron las pujas de poder, cuiles eran
las lineas directrices que se recomendaban desde el gobierno nacional y qué intereses
estaban en juego, entre otras cuestiones. En resumen, la utilizacién de esta perspectiva
teérico-metodoldgica ayudara, dentro de la red de elaboracidn de esta politica publica,
a identificar los actores, clarificar cuales fueron las metas e intereses de los agentes de la

red y como es usada su influencia politica. Asimismo, colaborara en determinar cémo se
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produjeron los procesos de intercambio de recursos y de informacioén entre los actores
situados dentro de la red, asi también para indagar cémo son los mecanismos que guian
estos intercambios (reglas, rutinas, vinculos organizacionales, etcétera).

Aspectos metodolégicos

Para reconstruir el proceso de reglamentacion, entre agosto y noviembre de 2010 se rea-
lizaron entrevistas* en profundidad a actores que integraron la comision asesora para esta
tarea (entre los que se encuentran OIM, ACNUR, FCCAM, CEMLA, CELS y APDH)’y a
miembros del CEMLA, el CELS y la APDH, asi como a funcionarios del Ministerio del
Interior, de la Direccién Nacional de Migraciones (DNM), y de la Direccién Nacional
de Poblacion. La guia de entrevistas se disenid en funcién de los ejes del estudio; en este
sentido, por lo general la entrevista comenzaba con una guia abierta y, en el transcurso
de la conversacidn, se redefinia la pauta en un sentido semi-estructurado con el fin de
profundizar y conducir la entrevista a partir de las primeras respuestas de los informantes.

Desde el punto de vista metodologico, hay que destacar que tanto para disefiar como
para analizar las entrevistas que se han llevado a cabo para la reconstruccion del proceso
de reglamentacién se han tenido en cuenta las recomendaciones que los investigadores
en policy networks elaboraron sobre los distintos aspectos en los que hay que centrarse
para conocer y profundizar la dinimica interna de las redes: a) la negociacién constante
de pertenencia a la red por parte de los agentes, con el objetivo de mejorar sus posi-
ciones relativas e influir mas intensamente en las decisiones sobre las politicas publicas
de su interés; b) las distintas formas en que se produce el intercambio de recursos y de
informacioén entre los actores situados dentro de las redes; ¢) como las diferentes reglas o
rutinas contribuyen a definir los instrumentos especificos de gestion y direccion de po-
liticas que son utilizados en el ambito de referencia de la red; d) los aspectos de desigual-
dad presentes en las redes (Crawford y Ostrom, 1992; Knoke, 1990, citado en Jordana,
2007). A partir de esto, se establecié un conjunto de dimensiones que se consideran
claves en el momento de identificar la naturaleza de la red: nimero vy estrategias de los
actores, ambito de actuacion, funciones basicas, estructura y estabilidad de las relaciones
entre actores, grado de institucionalizacién de la red, reglas de conducta, distribucién
del poder, y estrategias de los actores (Zurbriggen, 2003).

En relacién con esto, Borzel explica que tanto el enfoque cuantitativo como el cualitati-
vo utilizan las redes como una herramienta analitica. Sin embargo, el enfoque cuantitati-
vo considera el analisis de redes como un método de abordaje de las estructuras sociales.
Las relaciones entre los actores se estudian en términos de su cohesion, equivalencia
estructural y representacion espacial, utilizando métodos cuantitativos tales como clasi-
ficacién jerarquica ascendente, tablas de densidad, etc. Por su parte, el enfoque cualitati-
vo estd mas orientado a los procesos y es el que se utiliza en este trabajo, (Borzel, s/£:3),

porque se enfoca menos en la simple estructura de interaccidn entre actores y mas en el
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contenido de esas interacciones; asi, utiliza métodos cualitativos tales como entrevistas
en profundidad y analisis de discurso (John, 1999). Sin embargo, los dos enfoques me-
todolégicos no son mutuamente excluyentes, sino complementarios.

Siguiendo las investigaciones que han empleado esta propuesta, se observa que la ma-
yoria ha utilizado el método comparativo de estudio de casos; por ejemplo, se compa-
raron redes sectoriales y subsectoriales en un mismo pais y entre diferentes paises. En
estos trabajos, lo interesante es que se obtienen herramientas para profundizar sobre las
instituciones y la cultura politica de un pais (Marsh, 1998). En lo que respecta a nuestra
investigacion, esta perspectiva proporciona elementos para analizar un area de politica
publica y concentrarse en el rol de una red en una decisidon politica particular, como es

la reglamentacién de una ley.

El proceso de reglamentacion de la Ley 25.871 (2004-2010).

En el marco de este trabajo, hay que resaltar la importancia de la firma del decreto regla-
mentario, puesto que la Ley N° 25871 es una norma no totalmente operativa (Pacceca
y Courtis, 2008). Por consiguiente, su reglamentacion se transformé en un instrumento
fundamental para poner limites a la multiplicacién de interpretaciones que los distintos

organismos publicos le pudieran dar.

El proceso de reglamentacion -si bien evidencia las tensiones originadas en la relacién
entre normativa, administracién y politica migratoria- no puede ser separado del espi-
ritu de transformaciones iniciadas con la Ley 25.871 que fue elaborada en un marco
de intervencién comunitaria muy importante. Atendiendo a la fuerza de este proceso
histérico, durante la discusidn de la reglamentacion el estado se vio en la obligacién de
buscar consenso entre las organizaciones intermedias que ya se encontraban trabajando
el tema; por ello, sobre todo en los Gltimos dos afos, desde el gobierno argentino se
incentivo la participacién de grupos de interés en la elaboracién de dicho documento.
En relacién a lo anterior, interesa indagar coémo se desarrolld el proceso de formacion
de la red y como se produjeron los procesos de intercambio de recursos y de informa-
cion entre los actores participantes, asi también cémo son los mecanismos que guian
estos intercambios. En este contexto y con fines meramente analiticos se distinguiran
dos etapas: la primera comienza con la sanciéon de la Ley 25.871 (diciembre de 2003)
hasta el 26 de mayo de 2008, cuando el Director Nacional de Migraciones dispuso la
creacién de una comisién asesora ad-hoc con el fin de evaluar y dictaminar sobre el
anteproyecto de reglamentacién de la Ley 25871 (Disposicién 37130). La segunda etapa
se extiende desde la firma de este decreto hasta el anuncio de la reglamentacién por
parte de la Presidenta de la Nacién, en mayo de 2010. No es un dato menor que esta
divisién coincida pricticamente con el cambio de autoridades en la Direccién Nacional
de Migraciones (DNM).

De lo anterior y sin establecer conclusiones apresuradas, resulta evidente que durante
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esos 6 afios la DNM jugd un papel predominante en los avances y retrocesos del desa-
rrollo del decreto reglamentario, pues junto con los inmigrantes fue una de las partes
mas interesadas en el destino de la normativa. Esto se debe, entre otras cosas, a que la
reglamentacion de la Ley dej6 a la DNM reducida en su capacidad de actuar, dado que
el organismo no puede elaborar disposiciones de manera indiscriminada, sino que debe

cumplir el decreto proveniente del Poder Ejecutivo.

Este tipo de elementos constituye un claro ejemplo de las pujas de poder que se encon-
traban detris de la formulacién de esta politica ptblica y que también pudieron llevar
a retrasar la sancién de esta medida. Si bien no se hard un anilisis en profundidad de la
DNM, se deberi considerar el lugar que esta organizacién burocratica administrativa
ocupd en los afios precedentes, con los distintos gobiernos y con diferente normativa.
No es un dato menor que antes de sancionada la Ley 25871 este organismo funciona-
ba segtn la logica de una legislacion altamente restrictiva y punitiva a las migraciones
limitrofes. Sin lugar a dudas, esto generd el arraigo y la reproducciéon de practicas y
estructuras asociadas con una manera de entender y de gestionar las migraciones.

Para el analisis de caso, tal como plantea la perspectiva de policy network en la acepcion
critica con la que aqui se aplica, es fundamental considerar que los actores que parti-
cipan en la elaboracién e implementacidn de politicas no son solamente los miembros
del Congreso y de los organismos administrativos, sino también los grupos de presion
y los de interés, asi como los expertos que cumplen un papel importante en la difusién
de las ideas politicas (Zurbriggen, 2003).

Es fundamental destacar que la capacidad de control sobre las politicas por parte de los
diversos agentes es desigual, puesto que depende del tipo y de la cantidad de recursos y
“habilidades” que cada uno de éstos posea (Subirats, 1989:121). Por ello es importante
analizar en qué medida esta desigualdad influye en las formas de negociacién y de com-
promiso que se producen, asi como en el mayor o menor dominio en las decisiones de
la trama de actores que participa en la reglamentacion, aqui estudiada por parte de las

organizaciones de intereses, de la administracién publica o de otros agentes.

El proceso de reglamentacién de la actual ley migratoria pareciera haber cerrado una
etapa y abierto otra en lo que hace al reconocimiento efectivo de derechos a la pobla-
cién migrante en nuestro pais.Varias son las hipdtesis que se desprenden del discurso de
los actores y del anilisis de esta investigacion, tanto sobre la manera en que se elabord el
decreto reglamentario como sobre la lentitud de su desarrollo. Segtn los protagonistas,
los supuestos que permitirian responder a estas preguntas incluyen desde disputas al in-
terior y al exterior de la DNM hasta réditos politicos del gobierno, tanto por la puesta
en marcha del Programa Patria Grande® -que, en algin punto, fue remplazado por la

actual reglamentacién- como por el momento en que se dio el anuncio de la firma del
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decreto en coincidencia con el Bicentenario que volvié a mostrar a la Argentina como
“un pais de puertas abiertas”. Por su parte, las explicaciones desde el estado aluden a una

mayor busqueda de consenso entre éste y las organizaciones que participaron.

Al adentrarse en los relatos que reconstruyen el proceso de reglamentacion, es impor-
tante senalar que la mayoria de los entrevistados hace referencia a dos hechos relaciona-
dos entre si, que a su vez son tomados como elementos claves al momento de negociar

tanto al interior como al exterior de la red.

En primer lugar, la participacion de la Mesa de organizaciones’ autoconvocadas que
desde hacia afos trabajaba en favor de los migrantes en la sancién de la Ley 25.871. Se
entiende que este antecedente es basico porque f1j6 un “piso”, para conformar la red y
generar consenso, puesto que las organizaciones funcionaron como un “control” al go-
bierno y no permitirian que se aprobase un reglamento que no respetara la norma. Este
“piso” también fue importante para la negociacion de los actores que compondrian la
red. Es evidente que a partir de este antecedente el Gobierno nacional no podia firmar
una reglamentacion sin por lo menos realizar alguna consulta previa. La Mesa representa
un elemento de poder al interior de la red que fue capitalizado por las organizaciones
intermedias. De hecho, como se verd mas adelante, el estado necesitd que la norma
fuera legitimada por algunas de estas organizaciones.

El otro elemento que mencionan los entrevistados como emblematico para contextualizar
este proceso es el caso de Juan Carlos de la Torre, un inmigrante uruguayo que ingreso a
la Argentina en 1968 y, luego de 24 afos de permanencia en el pais, en 1992 fue detenido
sin orden judicial y expulsado mediante la aplicacion de la ley de migraciones promulgada
durante la Gltima dictadura militar. En el afio 1999, el CELS (Centro de Estudios Legales
y Sociales) y el Centro por la Justicia y el Derecho Internacional (CEJIL) presentaron
una denuncia ante la Comisioén Interamericana de Derechos Humanos por los hechos
descriptos en la que se alegd la violacion de los derechos a la libertad personal, garantias
judiciales y derecho a la proteccién judicial. Este fue un hecho que interpel6 al estado,

tanto para la sancién de la actual ley migratoria como para su reglamento®.

Estos dos factores comentados en las entrevistas habrian presionado al estado argentino
en el plano internacional (la Comisién Interamericana de Derechos Humanos) y en el
doméstico (la Mesa de Organizaciones por los Derechos de los Migrantes) para agilizar
el decreto reglamentario.

Intentando hacer una reconstruccion cronoldgica del proceso se observan claras dife-
rencias entre la primera y la segunda etapa que, en términos analiticos, se han delimitado
en lineas precedentes.

En la primera etapa se observa un marco institucional mucho mas cadtico. En este pe-
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riodo la red de politicas no estaba oficializada vy, si bien existian lazos entre el estado y
las organizaciones intermedias, el trabajo no se realizaba en conjunto; mas bien era de
caracter consultivo. En esta fase se evidencian fuertemente las fricciones al interior de
la DNM.

De acuerdo con informes del CELS (2006), recién en 2005 la DNM remitié borradores
del proyecto de reglamentacion. Las organizaciones no gubernamentales que integran la
Mesa de Organizaciones por los Derechos de los Inmigrantes se vieron en la necesidad
de cuestionar numerosos articulos del proyecto, porque consideraron que la mayoria de
éstos representaba una réplica de lo dispuesto en la derogada Ley Videla. En palabras de
Pacceca y Courtis (2008), los primeros borradores del reglamento presentados por la
DNM a la sociedad civil contenian parrafos completos extraidos del tltimo reglamento
de la Ley Videla. Por ello la resistencia de este organismo es un dato interesante para
pensar las luchas que se establecen entre la normativa y la practica burocratica.

Al indagar sobre estos primeros borradores, las opiniones de los entrevistados permiten
reconstruir de manera mas clara el modo en que la reglamentacién estaba vinculada a
la idea de consenso. Esto se debe a que, como se menciond anteriormente, la Mesa de
organizaciones funcionaba como un limite al poder auténomo de policia que pretendia
mantener la DNM. Tal como se expresa en los reportajes, en este primer periodo los
participantes quedaron desilusionados cuando, como resultado del trabajo, se armé un
cuadro comparativo que mostraba lo que Migraciones proponia para la reglamentacion
y el texto de la anterior ley, y se demostrd que eran iguales. Para alguno de los prota-
gonistas este primer borrador daba cuenta de que la DNM no estaba a la altura de la
nueva ley migratoria. Las mismas fuentes entendieron que esto se debia a que parte del
personal de Migraciones ingres6 a dicho organismo durante la dictadura, la época de
Alfonsin o la de Menem; en consecuencia, su modo de entender y gestionar la inmi-
gracién era restrictivo y pretendia preservar su autonomia como policia migratoria, sin

tener controles de otras instancias politicas.

Tal como se menciond anteriormente, entre las hipétesis explicativas de la demora para
elaborar el decreto reglamentario se encuentra la idea de las disputas al interior de la DNM.

Es evidente que estas caracteristicas influyeron en el tiempo que se tardd en reglamentar la
ley. Para el CELS, algunas razones de la extension de los plazos para la reglamentacion fue-
ron: la falta de respuesta de diferentes organismos del Poder Ejecutivo (como el Ministerio
de Salud) a las reiteradas consultas que le efectuara la DNM para que se expresara sobre los
puntos de la ley que le concernian; las trabas y objeciones impuestas por funcionarios de la
DNM, y también la sobrecarga de trabajo de la DNM (CELS, 2007).

Por otro lado, desde el Gobierno nacional las justificaciones del retraso se relacionaban con
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la bsqueda de consenso entre el estado y las organizaciones intermedias. En una entrevista
al Ministro del Interior, Florencio Randazzo, publicada por la revista Poblacion, el funcio-

nario respondi6 sobre los reclamos de distintos sectores por la tardanza en la reglamentacion:

Tienen razon, la ley se aprobé en diciembre de 2003 y
atin no ha sido reglamentada. Diferentes factores confluye-
ron en esta demora, algunos de los cuales estan relacionados
con la modalidad de implementar politicas piiblicas basadas
en el consenso, que bienvenida es, por otra parte. La Ley
25.871 se produjo en un marco de participacion comuni-
taria muy importante, donde participaron organizaciones
de la sociedad civil, organismos de derechos humanos, es-
pecialistas, sindicatos, instituciones religiosas.Y como sucede
en los procesos en los que intervienen diferentes actores,
establecer consensos puede demorarse un poco mds’.

Otros actores veian en esta demora el rédito politico del Gobierno a través de la crea-
ci6n del Programa Patria Grande, puesto que en ciertos aspectos éste cubria las falencias

de la falta de reglamentacion de la actual ley migratoria.

Después de rechazar el proyecto presentado por el equipo del ex director de la DNM,
la Mesa elabor6é un documento que reunia una serie de observaciones sobre los con-
tenidos minimos que se debian resguardar en el futuro texto reglamentario, y donde
se marcaban respetuosamente algunas discrepancias con el proyecto presentado. Dichas
recomendaciones tendian a la garantia del acceso igualitario de las personas migrantes a
los servicios sociales, bienes puablicos, salud, educacidn, justicia, trabajo, empleo y segu-
ridad social. A su vez, este documento expresaba que la reglamentacioén debia hacerse
en forma urgente, pues los problemas derivados de su ausencia ya eran varios. S6lo por
dar un ejemplo: la ausencia del decreto reglamentario incidi6é en la multiplicacién de
interpretaciones que distintos organismos publicos (del Poder Ejecutivo y Judicial) le
dieron a diversas clausulas de la ley, como es el caso del derecho a la educacién y a la
salud o a la expulsion del pais. Esto se agravaba, como se analizara luego, por la falta de
politicas de informacién y capacitacién sobre los cambios de la normativa (CELS, 2007).

En esta etapa de disputas y paralisis de la reglamentacion asumid la presidencia Cris-
tina Fernindez de Kirchner y casi inmediatamente cambid al Director Nacional de
Migraciones. A partir de aqui se inaugur la denominada “segunda fase del proceso de
reglamentacion” que dura desde la sancién del decreto 37130 para la conformacién de
la comision asesora del anteproyecto hasta la firma de la reglamentacién por parte de la
Presidenta de la Nacién en mayo de 2010.
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Desde el Ministerio del Interior, a través de la Direccidén Nacional de Migraciones
se tomo la decisiéon de invitar a los organismos y las instituciones vinculadas con la
cuestion migratoria, para que participaran de una comisién junto con los funcionarios
publicos competentes. Asi éstos se constituyeron en actores directos de la elaboracion
del proyecto reglamentario.

Es evidente que esta convocatoria formal a los distintos participantes redefinié la red
politica: la oficializé pero también limité el nimero de actores y seleccioné a los que
participarian. Como se verd, se tomaron criterios para convocar solamente a algunas de
las organizaciones de la Mesa original y para sumar a otras. Esta seleccidon reconfigurd
las relaciones de poder al interior de la red. Este no es un dato menor pues, como plan-
tea Escamilla (1996), la forma de una red politica define el modo en que se distribuyen
las cargas y los beneficios de una determinada medida de politica, primero hacia el pro-
pio interior de la red y segundo, entre ésta y el resto de la poblacidén a la que se refiere,
sobre la que tiene jurisdiccion y vigencia la medida politica de que se trate (Escamilla,
1996). Desde ese momento se definen su ambito, su composicidn, constitucion, funcio-
namiento y duracién. Por los mecanismos implicados en este proceso, una red no solo
refleja sino también establece de diversas maneras las formas en que los intereses parti-
cipantes y los excluidos se organizan internamente, y cOmo esos intereses se conjugan y

se refieren o interactGan entre si (Escamilla, 1996).

De lo anterior se entiende que es fundamental atender los criterios que se utilizaron
para armar la Mesa. Pues, si bien en un primer momento fue una manifestaciéon espon-
tanea de las organizaciones de la sociedad civil, en esta segunda instancia el estado fue el
que los convoco seleccionando muy puntualmente a los participantes de acuerdo con
sus intereses. Esta eleccidn es premeditada dado que no se invité a participar a todas
las organizaciones que desde un principio habian sido parte de la Mesa por la defensa
de los derechos de los migrantes, sino solamente a aquéllas que desde el Gobierno
eran consideradas de “peso” y representativas de distintos sectores (como pueden ser la
Iglesia Catdlica, representantes de medios académicos, etc). Por eso, en la segunda fase,
finalmente la Comisién quedo integrada por la OIM, el ACNUR, la FCCAM, el CEMLA,
el CELS y la APDH, ademas de incluir funcionarios del Ministerio del Interior, de la

Direccién Nacional de Migraciones y de la Direccién Nacional de Poblacién™.

Desde el Gobierno nacional se entiende que para la elaboracién de este decreto se siguid
un modelo de anilisis y construccién que merece calificarse como politica de estado,
porque se trabajé desde el estado con las organizaciones en pos de una propuesta coman.

Los trabajos de la comisién de reglamentacién se iniciaron el 25 de junio de 2008 y

finalizaron el 1 de octubre del mismo afo. En general se considera que dentro de esta
convocatoria una pieza fundamental fue la participacién de un asesor especialista no en
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temas migratorios pero si en materia constitucional y penal. Esta incorporacion permi-
t16 atribuir un aire de cierta neutralidad y descomprimir posibles fricciones al interior

de la red, a la vez que se pudo distanciar este proceso de la experiencia anterior.

Una vez establecida la Mesa y en el desarrollo del trabajo sobre el reglamento, se les
preguntd a los entrevistados cuiles era los temas que consideraban mas dificultosos para
ponerse de acuerdo y generar consenso se produjeron los procesos de intercambio de
recursos y de informacién entre los actores participantes, asi también cémo son los
mecanismos que guian estos intercambios. Segin los miembros de las organizaciones,
los puntos que mas se discutieron con el estado fueron en primer lugar la cuestion del
dinero, pues las tasas eran muy altas. Luego, la reunificaciéon familiar, porque se debatia
cuiles eran los limites de “grupo familiar”, por ejemplo, si los abuelos eran parientes
directos o no. Por tltimo, las condenas y las expulsiones. Segtin los representantes del
estado, el objetivo era llegar a un texto de consenso y practicamente no hubo disensos;
s6lo algunos articulos que retocar. En este sentido expresaron que no se podian poner
normas que desvirtuaran los principios de la ley, porque ésta se basa en que el derecho

migratorio es un derecho humano.

Con las ideas centrales que establecian la participacién de expertos y la formacion de
consenso, luego de casi 4 meses de trabajo se terminé el preproyecto de reglamenta-
cién que se presento el 8 de octubre de 2008 en la Casa Rosada en un acto en el que
participaron los miembros de la comisién asesora, el Ministro del Interior y el Director

de Migraciones.

A pesar del apoyo de este evento el proyecto se firmd recién un ano y medio después.
Resulta evidente que, ademas del peso de la burocracia estatal -puesto que debian ex-
pedirse todos los Ministerios involucrados en la nueva normativa-, el tema migratorio

continuaba siendo sensible para el estado.

Luego de la presentacidn del anteproyecto, se debia conseguir que la Presidenta firmara
el reglamento. Beraldi se comprometi6 ante la Corte Interamericana de Derechos Hu-
manos a reglamentar la ley en un mes, pero eso sucedid cinco meses después, cuando la
Presidenta de la Comision Interamericana de Derechos Humanos (Luz Mejia) viajo a
Argentina y pidi6 a la Presidenta Fernandez que reglamentase la ley migratoria. Final-
mente, el lunes 3 de mayo de 2010 la primera mandataria de la Nacién firm6 el decreto

reglamentario N° 616.

En el plano legal, con la firma del decreto reglamentario se da cumplimiento al acuerdo
de solucién amistosa al que se arrib6 en el marco de la peticién N° 12.306 (caso Juan
Carlos de la Torre) del registro de la Comision Interamericana de Derechos Humanos,
iniciada en 2009.
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En el acto de presentaciéon del mencionado decreto, las palabras de Cristina Fernandez
se hallaban lejos de una pretendida neutralidad con relacién a la manera en que el estado
argentino debia entender y tratar la migracién. En este sentido reafirmé la postura que
el Gobierno sostiene desde 2003; para la Presidenta, este reglamento “representa el fin
de un proceso que sustituye definitivamente a la ley de la dictadura en materia migra-
toria”. Asimismo expreso:
Yo me siento muy orgullosa de ser un pais que ha acogido a
los inmigrantes de distintas oleadas con amor, integrandolos,
no discriminandolos, porque eso habla bien de nosotros mis-
mos, habla bien de nosotros como sociedad |[...] No dejemos
que nos hagan hacer subordinacion cultural hacia sociedades
aparentemente mds desarrolladas que andan sacando leyes
declarando criminales a los inmigrantes o que todavia no
han logrado poner en marcha un sistema de salud piiblica
para todos los habitantes de su pais como tenemos nosotros'!.

Como se observa en este discurso, la Presidenta apel6 de nuevo a la retérica de inclusion
(Doménech, 2007) como un elemento central para tratar la relacion entre las minorias y
el estado Nacidn. En el plano discursivo y normativo, la integraciéon se observa como la
Gnica manera de aglutinar las heterogeneidades que habitan la nacién: se entiende que
este tipo de discurso amplia y legitima la diversidad al interior de la idea de “crisol de
razas”, pues hay una representacién de “nosotros-todos” que reemplaza -por lo menos

en lo que hace a la inmigracién- al tradicional “otros”.

Al mismo tiempo las palabras de la Presidenta abrieron un segundo momento en la
discusion que excede el trabajo de este articulo, pero es fundamental para entender la
relacién entre el estado y la migracidon: qué tipo de inclusiéon y de integracion se esta
proponiendo desde el estado. Esta fase es interesante porque se vuelve a plantear si la
Argentina es un pais abierto a la inmigracién o no, tanto como si fomenta determinada

tipo de migracién, por qué y para qué.

En sintesis, a pesar de los avances y de los retrocesos que lograron que la reglamentacién
de la ley demorara casi seis afos, se observa una continuidad con relacién a la normativa,
las practicas y los discursos en materia migratoria por parte del estado argentino en el
periodo 2003-2010.

Conclusiones
Este trabajo tuvo como principal objetivo describir y analizar el desarrollo de la regla-

mentaciéon de una politica publica que encuentra sus particularidades en el modo en
que la misma fue elaborada.
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La participacién de diversos actores de organizaciones de la sociedad civil y el estado,
que aqui fue considerada como una red, evidenci6 transformaciones en el modo en que

habian sido tratadas las politicas migratorias hasta el momento.

La perspectiva de policy network sirvié como guia tedrica y metodoldgica para dar cuen-
ta del desarrollo de formacién de la red, de los procesos de intercambio de recursos y de
informacién entre los actores participantes, asi como también de los mecanismos que

guian estos intercambios.

Es importante destacar que si bien se utilizé esta perspectiva desde un punto de vista
critico, se evidenci6é que la misma tiende a diluir las conflictividades que se producen
dentro de un campo. En relacién a lo anterior, se entiende que dificulta distinguir el
grado de conflictividad y las tensiones que se cristalizan en la formulacién de una po-
litica publica.

En lo que hace especificamente al proceso de reglamentacién, si bien la descripcion
del se bas6é en un analisis micro con la intencién de reconstruir un evento especifico,
es claro que los interrogantes expuestos llevan a preguntarse por cuestiones macro que
hacen al funcionamiento del estado, la administracién y el poder, en este caso especifico
en su relacion con la inmigracién. Por ello, se entiende que el estudio sobre las particu-
laridades de este proceso es un buen punto de partida para aprehender cuestiones mas
generales de la vida politica, econémica y social.

Con relacién a esto tltimo, se observa que los cambios producidos en la manera de
hacer politica migratoria a través de la bisqueda de consenso, encuentran vinculacidén
con la necesidad de profundizar las modificaciones en el régimen politico. Resulta evi-
dente que desde el gobierno se intentd poner distancia respecto de la forma en que se
venia elaborando la politica migratoria desde la Ley Videla (1981), caracterizada por el
escaso aporte que se le permitia a los representantes de la comunidad y a las organiza-
ciones para la construccién de dichas politicas. Sin embargo, la forma arbitraria en que
se selecciond a los participantes de la comisioén asesora para la reglamentacién expresa
continuidades y contradicciones en esta supuesta nueva forma de hacer politica migra-
toria que son propias de las limitaciones que los estados liberales tienen para profundizar
la democracia.

Una pieza fundamental en todo este proceso ha sido y es la DNM, considerada aqui
como el elemento mas complejo en el entramado de relaciones de la red analizada,
porque, por un lado, es el componente mas dificil de modificar por su propia estructura
burocritica (claramente reticente a los cambios), y, por el otro, al encontrarse en la or-
bita del Ministerio del Interior -al que tradicionalmente pertenecia también la Policia
Federal-, Migraciones ha entendido siempre la entrada de los inmigrantes como una
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cuestidn de seguridad, aun después de que las fuerzas de seguridad fueron traspasadas
en 2003 al Ministerio de Justicia y en diciembre de 2010 al recién creado Ministerio de
Seguridad. Evidentemente, la autonomia que el organismo tuvo durante décadas como
policia migratoria no sujeta a la autoridad de los gobiernos democraticos, molded la

mentalidad de sus miembros y perfil6 sus pricticas.

Teniendo en cuenta lo expuesto es necesario destacar, sobre todo en los Gltimos afios,
la actitud participativa y amplia de la conduccion de la DNM en la modificacion de
practicas arbitrarias propias de las anteriores gestiones, asi como también los trabajos
que, aunque lentos, se estan realizando para asegurar una regularizacién migratoria ge-
neralizada (CELS, 2007). Uno de los puntos fundamentales para seguir profundizando,
consiste en la armonizacién de la practica cotidiana de los organismos involucrados en
la temitica migratoria con la “nueva” normativa. Sumado a esto, siguen pendientes de
resolucidn ciertas politicas o medidas esenciales como la instrumentacién de un plan

amplio de difusion, informacién y capacitacion sobre la nueva ley.

En resumen, a partir de la sancién de la reglamentaciéon surgieron nuevos interrogantes
que se relacionan, entre otras cosas, con la efectividad del reconocimiento de derechos,
el trabajo en conjunto de la DNM con otras areas de gobierno y la igualdad de trato a
la poblacién de origen inmigrante.

En el plano normativo, el analisis general de los principales articulos del decreto re-
glamentario (616/10) permite comprobar que éste respeta lo establecido por la Ley
25.871, a la vez que instaura limites concretos a las libres interpretaciones de los dis-
tintos organismos involucrados en la materia. En efecto, con la nueva reglamentacion
se producen cambios muy importantes que terminan de apuntalar las transformaciones
introducidas por la Ley 25.871, sobre todo porque en algunas puntos se fortalece lo que
esta escrito en el texto normativo y en algunas partes donde la Ley tiene todavia ciertas
caracteristicas restrictivas (como la expulsién por antecedentes penales o por ingreso

irregular) se fijaron pautas mas claras para su comprension.

Tal como se menciond con la firma del decreto reglamentario, se cierra una etapa de
lucha por una normativa migratoria mas respetuosa y justa de los derechos de los in-
migrantes, pero se abre otra que es igual o mis importante relacionada a: hacer efectivo
esos derechos, lograr que la idea de integracidon no se transforme en asimilacion y se
respeten e incorporen las diferencias, modificar las estructuras burocraticas que repro-
ducen practicas asociadas a la idea de entender que la inmigracién es un problema de

seguridad, entre otras cosas.

En este sentido, el cambio normativo debe ir acompafiado de un modelo migratorio
mas amplio que abarque los planos éticos, institucionales, politicos y sociales.
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! La normativa general (leyes y decretos) es parte de las politicas publicas, pero éstas abarcan un sinfin de
normas de menor jerarquia (resoluciones, disposiciones, etc.) y de actos simbolicos (discursos y declaraciones)
que pueden contradecir fuertemente la normativa.

2 El Tercer Sector estd formado por organizaciones sin dnimo de lucro, es decir, asociaciones, fundaciones,
ONGs, empresas sociales que trabajan en el dmbito de la economia social, principalmente. Por tanto, el
“tercer sector” convive con la actividad del “sector pablico” (administraciones publicas, partidos politicos) y
el “sector privado” (sociedades mercantiles).

* Para un andlisis més detallado, ver Jacit Jordana (2007). En este articulo el autor estudia como puede afectar la
investigacion reciente sobre las policy networks la formulacién de algunos enfoques tedricos sobre el Estado.
* Por la extension del trabajo se ha omitido poner extractos de las entrevistas

> Las siglas enumeradas corresponden a: Organizacién Internacional para las Migraciones (OIM), Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), Fundacién Comisién Catdlica
Argentina de Migraciones (FCCAM), Centro de Estudios Migratorios Latinoamericanos (CEMLA), Centro
de Estudios Legales y Sociales (CELS), y Asamblea Permanente por los Derechos Humanos (APDH).

¢ Programa de regularizacién documentaria migratoria implementado por el gobierno argentino dirigido a
los inmigrantes del MER COSUR vy asociados excepto Guyanas y Surinam

7La““Mesa de organizaciones en defensa de los derechos de los inmigrantes” estuvo integrada originariamente
por el Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS), la Asamblea Permanente por los Derechos Humanos
(APDH), el Movimiento Ecuménico por los Derechos Humanos (MEDH), el Servicio de Paz y Justicia
(SERPA]J), la Fundacion de la Comisién Catdlica de Migraciones (FCCAM), el Servicio Ecuménico de
apoyo y orientacién a inmigrantes y refugiados (CAREF), el Departamento de Migraciones de la Central
de Trabajadores Argentinos (CTA) (Correa, 2004, citado en Domenech, 2007) y un grupo de investigadores.
% Por este caso, en el 2003, el Gobierno nacional se comprometié ante la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos a reformar la ley de migraciones. Ese mismo afio se abri6 una solucion amistosa mediante
la que Argentina firmé un compromiso para transformar la antigua ley migratoria (N° 22439). Este proceso
terminé con la firma del decreto reglamentario en 2010.

¥ Revista Poblacién, N°1, Afio 2008, Direccién Nacional de Poblacién, Ministerio del Interior

' La comision de reglamentacion de la Ley 25871 podria ubicarse en el grupo de lo que Marsh y Rodhes
denominan “comunidades politicas”: redes cerradas con un limitado nimero de participantes estables,
principalmente determinados organismos del gobierno central o partes de esos organismos, grupos de interés
y otros que representan intereses no competitivos. Ciertas comunidades involucran “expertos” del gobierno
o de otras instituciones o universidades.

' http://www.presidencia.gov.ar/discursos accesado 18/07/2010.
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Resumen

La agricultura familiar engloba un conjunto
diversificado de situaciones de trabajo y de vida que
exceden la produccidn de subsistencia y demandan
politicas publicas integrales de desarrollo. En la
Gltima década ha comenzado a instalarse en la
agenda publica, y también en la de gobierno, la
necesidad de avanzar hacia un modelo de desarrollo
rural que sea socialmente inclusivo y, por ende,
politica, econémica y ambientalmente sustentable.
Tal modelo debe partir del reconocimiento de
los agricultores familiares como sujetos viables de
desarrollo econémico. El presente trabajo enfoca las
principales caracteristicas de los Acuerdos Territoriales
para el Desarrollo Rural con Inclusién (ATDRI) y las
Propuestas Territoriales de Desarrollo Rural con Inclusién
(PTDRI) como herramientas privilegiadas para una
nueva politica piiblica de desarrollo rural.
Palabras clave: agricultura familiar, politicas
publicas, desarrollo territorial,acuerdos territoriales,

inclusion social.

Abstract

Family farming embraces a diversified range of working
arrangements and life situations that fall beyond subsistence
production and call for comprehensive development policies.
During the past decade the need for the implementation of

a model of a socially inclusive rural development as well as
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politically, economically and  environmentally ~ sustainable
has begun to settle on both the public and the governmental
agendas. Such a model should be based on the recognition of
family farmers as subjects of sustainable strategies of economic
development. This paper sets out the key features of the
Territorial Rural Development with Inclusion Agreements
(ATDRI) and Territorial Proposals of Inclusion Rural
Development (PTDRI) as privileged tools for a new rral
development policy.

Key words: family farming, public polices, territorial

development, territorial agreements, social inclusion.
Introduccién

Los procesos de liberalizacién y concentracion de la economia argentina se consolidaron
al calor de la reestructuracién de la sociedad sobre bases neoliberales, desplegada a
partir de mediados de la década de 1970. Tales procesos tuvieron manifestaciones en el
marco de la produccién y la estructura social agropecuaria: la pérdida de rentabilidad
de las unidades productivas familiares, la creciente pauperizacion de los productores en
pequena escala, el éxodo y la desapariciéon - en tanto sujetos econdémicos - de decenas de
miles de agricultores a lo largo de todo el pais, son s6lo algunas de las consecuencias del
despliegue del modelo de los agronegocios sobre espacios tradicionalmente ocupados

por la agricultura familiar.

Actualmente el cuadro de dificultades que enfrenta la produccién a pequefa escala en
general y, mas especificamente, la agricultura familiar, lo integran entre otras cuestiones
las limitaciones o la imposibilidad de acceso a los principales recursos necesarios
para el desarrollo de las actividades productivas: tierra, agua, capital de trabajo, vias de
comercializacidn, precios justos y tecnologias apropiadas. Esto es coronado asimismo
por un injusto sistema de apropiaciéon y distribucién de la renta socialmente producida,
posible en parte por las debilidades organizativas del sector. La situacién descrita plantea
la necesidad del diseno de una nueva politica de desarrollo rural que sea -al mismo
tiempo- econdmica, social y ambientalmente sustentable.

El sector de la pequena produccién -y el de los agricultores familiares en particular-
engloba un conjunto diversificado de situaciones de trabajo y de vida que exceden la
produccion de subsistencia y demandan politicas integrales de desarrollo econémico.
AlGn cuando un importante porcentaje de los miembros del sector puedan ser
caracterizados como pobres -ya sea en términos absolutos o relativos- su desarrollo
requiere de politicas cualitativamente distintas a las tipicamente definidas como “de
alivio a la pobreza”.
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En la dltima década ha comenzado a instalarse en la agenda publica, y también en la de
gobierno, la necesidad de avanzar con politicas que promuevan otro modelo de desarrollo
rural no excluyente que facilite el acceso de los productores a pequena escala en general
y los agricultores familiares en particular a los recursos productivos. Esto puede leerse
como una importante sefial de voluntad politica de ruptura respecto de las tendencias
predominantes en materia de politica pablica para el desarrollo rural. A partir del afo
2003, pero con mayor fuerza en el Gltimo quinqueno, se han producido en Argentina
importantes cambios en el plano de las politicas publicas para el sector de la agricultura
familiar de cara al proceso de adopcién del enfoque territorial de intervencién. Entre
las decisiones en ese sentido destacan el reconocimiento e institucionalizacién del Foro
Nacional de la Agricultura Familiar (FONAF) en 2006 por parte de la ex Secretaria de
Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Nacidn, hoy Ministerio de Agricultura, Ganaderia
y Pesca (MAGyP)', la creacién de la Subsecretaria de Desarrollo Rural y Agricultura
Familiar (SSDRyAF) en 2008 y la creacién del Registro Nacional de la Agricultura
Familiar (ReNAF) en 2007°.

La puesta en marcha de una nueva politica de desarrollo territorial rural, socialmente
inclusiva y por ende sustentable, debe partir del reconocimiento de los agricultores
familiares y de los productores en pequefia escala en general como sujetos viables de
desarrollo econdmico. A tales efectos, resulta necesario definir politicas ptiblicas de desarrollo
territorial que promuevan, entre otros items, la diversificacion de la produccién en areas
con predominio de monocultivos, la incorporacién de valor a la produccién primaria,
la mejora de la infraestructura productiva, el desarrollo de nuevas capacidades y canales
para la comercializacion de la produccidn y el fortalecimiento de las organizaciones
de productores a pequefia y mediana escala y de base familiar. En este sentido, la
implementacién de una nueva politica de desarrollo territorial rural implicaria, también, la
definicién de nuevos instrumentos de politica. Un aspecto central de la misma estaria
conformado por la propuesta de lo que denominamos Acuerdos Territoriales de Desarrollo
Rural con Inclusién (ATDRI).

Los ATDRI constituyen estrategias impulsadas por actores locales publicos y privados,
con el apoyo de diferentes organismos y agencias con presencia en el territorio, con el
objetivo de promover el desarrollo territorial rural con inclusién econdémica y social de
los agricultores familiares y de la produccién a pequenia escala en general. El principal
producto de los ATDRI son las denominadas Propuestas Territoriales de Desarrollo Rural
con Inclusion (PTDRI), conformadas de modo integral y articulado por proyectos y lineas
de accién a implementarse en concertadamente y de un modo participativo en los

diferentes territorios.

El presente trabajo busca precisar algunas de las principales caracteristicas de los Acuerdos
Territoriales para el Desarrollo Rural con Inclusion (ATDRI) y las Propuestas Territoriales de
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Desarrollo Rural con Inclusion (PTDRI) como herramientas privilegiadas para una nueva
politica pablica de desarrollo rural.

Agricultura familiar: una definicion operativa para la gestién de
politicas publicas especificas

La implementacién de politicas publicas destinadas a intervenir sobre las principales
tendencias que afectan a la agricultura familiar requiere de una correcta caracterizacion
del sector. En las ltimas décadas, diferentes iniciativas de politica dirigidas hacia la
produccién agropecuaria de pequefla escala han intentado formular definiciones
operativas para delimitar el sujeto destinatario de las mismas. Tanto desde el ambito
académico como entre los gestores de politica publica a nivel estatal se ensayaron nuevos
intentos de operacionalizar el concepto de agricultura familiar a partir de la observacion
de variables tales como el trabajo familiar, el tamafio de la explotacion, la coincidencia
entre el espacio productivo y espacio de la vivienda familiar, la fuente de ingresos, el
tamafio de la parcela, la disponibilidad de maquinaria y su antigiiedad, el destino de la

produccién, entre otras.

El término agricultura familiar constituye una autodefinicién -de los propios productores-
y también una nominacién en remplazo de otros términos, y respectivos usos politicos,
tales como “pequenos agricultores”, “agricultores de subsistencia”, “agricultores de bajo
ingreso”, etc., los que denotan -en muchos casos- una toma de posicioén respecto de la

viabilidad y potencialidad del sector o del tipo de politicas ptblicas que este requiere.

Se encuentran asi caracterizaciones que van desde la asociacion de este tipo de productores
con la marginalidad productiva o con la produccién meramente de autoconsumo a
cargo de pobres localizados en el ambito rural (Bonnal, Bosc, Diaz J. y Losch B. 2003
y Rodrigués, 2005) hasta otras que refieren a los mismos como sujetos econdémicos
con recursos suficientes (tierra, semillas, fertilizantes, maquinaria, etc.) que permiten la
produccion de excedentes para el mercado con resultados satisfactorios en términos de
acumulacién de capital (Chiriboga, 2002). Coincidimos aqui con Schiavoni (2010), para
quien la agricultura familiar es una categoria en construccidn, y su definicién y alcances
son objeto de mdltiples conflictos y negociaciones en las que intervienen cientificos
sociales, técnicos, administradores gubernamentales y organizaciones sociales de distinto

tipo vinculadas al ambito rural.

En el dambito de las Ciencias Sociales latinoamericanas el abordaje de la agricultura
familiar tiene sus primeras aproximaciones en el seno de los estudios sobre el
campesinado en la regién. Estos han insistido en sefalar la amplia heterogeneidad de
un sujeto que a trazos gruesos estaria conformado por quienes producen y reproducen

su existencia fundamentalmente a partir del empleo de mano de obra familiar y para
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quienes el objeto de la produccidén se orienta a la satisfaccion de las necesidades del
propio grupo familiar. Un breve recorrido por los principales aportes a esta definicién
se encuentra en la obra de Eric Wolf (1975), como referencia ineludible. En sus textos
se presenta el campesino como aquel que produce para garantizar la satisfaccién de sus
necesidades basicas y, posteriormente, produce una serie de excedentes que le permiten
reemplazar herramientas, ropas, infraestructura, crear un fondo de ceremonial necesario
para mantener relaciones sociales con sus pares (casamientos, celebraciones, etc.) y
un fondo para pagar la renta a otros sujetos sociales con los que mantiene relaciones
asimétricas desfavorables de poder.

En esta misma linea, enfocada en la vinculacién entre las unidades econdmicas
campesinas y su entorno -en particular con el mercado de bienes- se insertan los
estudios que desarrollan el topico de la autosuficiencia de la economia campesina, la
cual ofreceria una relativa estabilidad a las unidades productivas en épocas de crisis y que
se obtendria a partir del incremento de la auto explotacién de la mano de obra propia
y de nucleo familiar, la reduccién del propio consumo vy el retiro parcial de cualquier
relacién de mercado (Shanin, 1979).

Existe relativo consenso en destacar como aspectos centrales de las unidades productivas
campesinas el empleo predominante de fuerza de trabajo familiar y la prioridad puesta
en la reproduccién de la familia mas que en la maximizacién del ingreso, la produccidon
de excedentes acumulables o de ganancias -aun cuando no se descarte la acumulacion
de capital. Asi, dentro del modo de produccién capitalista el campesinado es una clase
especifica basada en una forma de ingreso que no es renta/ganancia, pues no supone
valorizacion de la inversién o de la propiedad, pero tampoco es salario ya que no hay
venta de fuerza de trabajo (Bartra, 1979).

En nuestro pais resultan pioneros los trabajos de Bartolomé (1975) y de Archetti y
Stolen (1978). El primero destaca entre sus principales caracteristicas la presencia del
grupo doméstico del productor como principal fuente de mano de obra, y sefiala que la
orientacién comercial de las actividades ubica alos agricultores familiares en una posicion
ambigua entre el campesinado y el moderno agricultor independiente de base familiar.
Los segundos proponen denominar farmer al tipo de productor que, combinando trabajo
doméstico y trabajo asalariado, logra acumular capital y -con el tiempo- incrementar
la productividad del trabajo. Sefialan asimismo que, bajo las condiciones de producciéon
capitalista, el término campesino adquiere un sentido meramente descriptivo cuyos
unicos elementos invariables son el empleo de mano de obra familiar y la orientacion

de la produccidn prioritariamente a la realizacion de las necesidades de la familia.

Integrando diferentes aportes podemos caracterizar la unidad de produccion campesina
como aquella en la que: 1) la principal fuente de fuerza de trabajo es la propia familia,
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2) la produccidn esta destinada centralmente al consumo y la reproduccién social de la
familia, 3) se verifica la indivisibilidad del ingreso familiar, 4) resulta dificultosa la cuan-
tificacion de costos de produccion, 4) se producen, fundamentalmente, bienes de uso en
lugar de bienes de cambio (mercantilizacién parcial de la produccion), 5) existe un vin-
culo estrecho con la comunidad de pertenencia y con el hibitat en general excediendo
éste la caracteristica de mero espacio productivo 6) se concreta el autoabastecimiento
de gran parte de los factores productivos y de los bienes de consumo en el propio locus
productivo.

De un modo tributario con los citados estudios sobre el campesinado, en el ambito de
definicién de politicas ptiblicas vinculadas al desarrollo rural en América Latina el tér-
mino agricultura familiar comienza a ser utilizado tardiamente a partir de mediados de la
década de 1980, y de manera inconstante e intercambiable con otras denominaciones®.
A partir de entonces, diferentes trabajos y documentos de la por entonces Secretaria de
Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Nacion (SAGPyA) intentan recortar el universo de
las unidades productivas familiares para la implementacién de acciones de promocioén de
determinadas actividades empleando indistintamente los términos minifundio y/o peque-
fios productores minifundistas. Aqui se evita recurrir a indicadores tales como superficie o
tamano de la explotacién para la identificacion de los pequenios productores. En cambio
se privilegian como criterios de inclusién en la categoria que la explotacion sea dirigida
directamente por el productor, el cual no dispone de tractor y tampoco contrata servi-
cios de maquinarias para la realizacion de las tareas que demanda la actividad productiva,
al tiempo que no utiliza trabajadores remunerados no familiares de manera permanente
(Forni y Neiman, 1994 y Gonzalez y Pagliettini, 1996).

Uno de los principales usos operativos del término agricultura familiar es el realizado
por el Programa Social Agropecuario (PSA), implementado a partir de 1993 (hasta
fines de 2012) por la ex SAGPyA. El Programa define al pequefio productor minifundista
como aquel que: a) él y su familia realizan trabajos directos dentro de la explotacion,
estando ubicada dentro de la misma su vivienda permanente; b) no existe contratacion
de trabajo asalariado permanente, admitiéndose los casos de contratacién de empleo
transitorio en momentos picos de trabajo imposibles de cubrir con la mano de
obra familiar; ¢) no existen otras fuentes de ingresos, exceptuindose los casos de los
extraprediales provenientes de remuneracion por trabajos transitorios o la elaboracion
artesanal, no superiores al salario del peén rural; d) el nivel de ingresos provenientes
de la explotaciéon no supera el valor mensual de dos salarios correspondientes al pedn
agropecuario permanente;y ¢) el nivel de capital (mejoras y capital de explotacidn)
de la unidad productiva no superara el equivalente a un tractor mediano (70-80 HP)
semiamortizado (PSA, 1998)°.
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Posteriormente, ya en la década de 2000, varios documentos oficiales de Programas
y Proyectos implementados en el seno del actual MAGyP volvieron sobre la cuestiéon
de la caracterizacién del sujeto destinatario de las politicas publicas autodenominadas
“de desarrollo rural” pero que, en la practica, continuaban insertas en el encuadre
caracteristico de las politicas neoliberales para el sector: iniciativas focalizadas y de alivio
a la pobreza en poblaciones rurales. En los referidos documentos se reitera la idea
de que -dada la multiplicidad de enfoques y “solapamientos” de algunas dimensiones
empleadas en la caracterizacién social y econémica de los productores, tales como
“pequeno productor”, “productor familiar” o “campesino”- existen dificultades para
consensuar un concepto medible de pequeiio productor y para establecer claramente
los diferentes estratos que lo integran para una implementacion mas eficiente de las
herramientas de politica. En el caso de textos elaborados en el marco del Proyecto
de Desarrollo de Pequefios Productores (PROINDER) se afirmarid que el término
“pequeno” se utiliza tanto para caracterizar producciones como productores. En el
primer caso se emplea para sefialar aquellas explotaciones que por su tamafio no pueden
alcanzar un nivel de rentabilidad compatible con cierto umbral de capitalizacién o,
dicho de otro modo, s6lo generan ingresos que permiten la reproduccién simple de la
unidad familiar. En el segundo caso,“pequeiio productor” alude a cuestiones tales como
la presencia e importancia del trabajo familiar al interior de la unidad productiva, la
capacidad productiva de las unidades (su dotacién de tierra y/o grado de capitalizacion
alcanzado) y las estrategias de reproduccién familiar (Carballo y otros, 2004)°.

A partir de entonces, la gran mayoria de los actores vinculados a la implementacién de
politicas publicas de desarrollo rural, incluidas las principales areas del actual Ministerio
de Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Nacion, han adoptado -con mayores o menores
reservas- la definicion de pequefio productor agropecuario desarrollada por Obschatko, Foti,
y Romin, M. (2006) a partir de los datos censales del afio 2002. La misma los caracteriza
como productores que dirigen la explotaciéon (toman las principales decisiones
econdmicas) y trabajan directamente en ella sin emplear trabajadores no familiares
remunerados de manera permanente. Adicionalmente se establecen caracteristicas tales
como superficie maxima total pasible de ser manejadas en las mejores condiciones
tecnoldgicas, con el trabajo directo del productor, el de su familia y el de personal
contratado transitoriamente o la utilizacién de contratistas y una superficie maxima

cultivada en las mismas condiciones (variables segtin las regiones del pais)’.

Recientemente,la oficina regional de FAO paraAmérica Latinay el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) han vuelto sobre la cuestion relativa a la caracterizacion y tipificacion
de los productores agropecuarios de base familiar y han propuesto tres categorias: a)
agricultores familiares de subsistencia (AFS), con disponibilidad de tierras e ingresos
de produccién propia insuficientes para garantizar la reproduccién familiar, lo que los

induce a recurrir al trabajo asalariado, fuera o al interior de la agricultura; predomina
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aqui el autoconsumo, el empleo extra parcelario agricola y no agricola, y una tendencia
a la “descomposicion y asalarizacién”, b) agricultores familiares en transicion (AFT),
con mayor dependencia de la produccidén propia (venta y autoconsumo), que acceden a
tierras de mejores recursos que el grupo anterior y satisfacen con ello los requerimientos
de la produccién familiar, pero tienen dificultades para generar excedentes que
les permitan la reproduccién ampliada y el desarrollo de la unidad productiva y c)
agricultores familiares consolidados (AFC), con sustento suficiente en la produccidon
propia, que explotan recursos de tierra con mayor potencial, tienen acceso a mercados
(tecnologia, capital, productos) y generan excedentes para la capitalizacién de la unidad
productiva (Soto Baquero, Rodriguez Fazzone y Falconi - edit., 2007).

Una de las definiciones mas significativas de agricultura familiar es, sin dudas, la ofrecida
en 2006 por el entonces denominado Foro Nacional de la Agricultura Familiar (FONAF)
(hoy constituido como Federacién de Organizaciones Nucleadas en la Agricultura
Familiar). En el documento fundacional de aquel, se propone una definicion de agricultura
familiar que integra las dimensiones econdmicas y socioculturales, al entenderla como
“(...) una forma de vida y una cuestién cultural, que tiene como principal objetivo la
reproduccién social de la familia en condiciones dignas, donde la gestién de la unidad
productiva y las inversiones en ella realizadas es hecha por individuos que mantienen
entre si lazos de familia, la mayor parte del trabajo es aportada por los miembros de
la familia, la propiedad de los medios de produccién (aunque no siempre la tierra)
pertenece a la familia, y es en su interior que se realiza la transmision de valores, practicas
y experiencias” (FONAF, 2006) ®.

Finalmente resulta relevante consignar que el Registro Nacional de la Agricultura
Familiar (ReNAF) del MAGyP de la Nacién establece como unidad de registro lo
que denomina Nucleo Agricultor Familiar (NAF) vy, a diferencia de las explotaciones
agropecuarias incluidas como unidad censal por el Censo Nacional Agropecuario son
definidos como “la persona o grupo de personas, parientes o no, que habitan bajo un mismo
techo en un régimen de tipo familiar; es decir, comparten sus gastos en alimentacion u otros
esenciales para vivir y que aportan o no _fuerza de trabajo para el desarrollo de alguna actividad
del ambito rural. Para el caso de poblaciones indigenas el concepto equivale al de comunidad”
(ReNAF, 2009).

El ReNAF acredita el caricter de AF de todas aquellas familias-hogares de productores/
as agropecuarios/as, forestales, pescadores/as, recolectores/as y/o con actividades
artesanales, agroindustriales o turisticas que: a) utilicen recursos de origen agrario, sin
importar si el destino de esas actividades es la venta, el autoconsumo o el trueque o si
se trata de la actividad principal o una secundaria del hogar, b) vivan en areas rurales o
a una distancia que permita contactos frecuentes con la produccién agraria o conexas,
¢) la proporcién de mano de obra familiar en el total de la mano de obra empleada en
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la unidad productiva, sea superior al 50% y no haya mas de dos trabajadores asalariados
P p y y Y
permanentes, d) el ingreso extrapredial familiar mensual no supere los tres salarios

legales del pedn rural®.

A partir de la sistematizacién de los aportes precedentes y reconociendo, como lo hace
entre otros Chiriboga (2002), que agricultura familiar no es una categoria estitica o
fija de productores sino que - por el contrario- hace referencia a un colectivo que
estd sujeto a importantes procesos de transicion -tanto hacia el desarrollo de formas
mas capitalizadas como hacia una proletarizaciéon creciente, ya sea en el propio ambito
rural o éxodo mediante en los espacios urbanos- y que en muchos casos se combinan
y articulan formas diversas de relaciones de produccion y de trabajo como resultado
de diferentes procesos sociales, econdémicos y politicos (agregamos nosotros) internos o
externos, podemos definir aqui a la agricultura familiar como el sector integrado por
unidades econdmicas en las que el productor:

a) tiene participacion directa, por si mismo -y/o a través de los integrantes
del ntcleo familiar que integra- en las actividades productivas y de gestiéon
del emprendimiento a lo largo de todo el proceso productivo, reservandose
las principales decisiones relacionadas con las labores productivas, los forma-
tos de organizacion y la administrativa de la explotacién.

b) emplea, predominantemente, mano de obra del nicleo familiar y sélo
contrata trabajo asalariado de manera transitoria o servicios de manera com-
plementaria en aquellos momentos del ciclo productivo en los que se plantea
un déficit transitorio de fuerza de trabajo'’.

c) los ingresos del ntcleo familiar provienen, principalmente, de las actividades
productivas prediales y permiten su reproduccion (simple o ampliada)'.

d) el nicleo familiar reside en el mismo predio en que se desarrollan las
actividades productivas o en un lugar proximo al mismo, de manera tal de

garantizar el acceso cotidiano para la concrecion de las mismas.

En el siguiente apartado se desarrollan algunos elementos que conforman la situacién
actual de la agricultura familiar en Argentina y que deberan ser integrados en el analisis

estratégico para la intervencién en una nueva politica de desarrollo territorial rural.
La situacion de la agricultura familiar en Argentina

El proceso de liberalizacién y concentraciéon de la economia acaecida a partir de
mediados de la década de 1970 como aspecto central de la reestructuracion de la
sociedad argentina sobre bases neoliberales tuvo su capitulo, también, en el marco de
la produccién agropecuaria. En las tltimas dos décadas, se ha verificado el crecimiento
exponencial de los agronegocios y la expansion extra pampeana de los mismos ocupando
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espacios hasta entonces bajo producciones alternativas muchas de estas a cargo de
productores/as no capitalizados y/o agricultores/as familiares. Ain reconociendo la
importancia macroecondémica de este sector en términos de su aporte de divisas y de
ingresos fiscales via retenciones, las cuales permite el financiamiento de un conjunto
amplio de intervenciones estatales mediante politicas de desarrollo e inclusioén, no es
posible ignorar las consecuencias econdémico sociales y ambientales de este modelo de
produccién y ocupacidn territorial, entre las que se cuentan el deterioro ambiental, la
concentracion de la propiedad de la tierra en zonas de expansién de la frontera agricola,
la expulsion de cientos de miles de agricultores familiares del ambito rural -con la

consiguiente desaparicién de éstos en tanto sujetos econdomicos.

En la mayoria de las economias regionales los procesos de concentracién econémicay la
integracion vertical de los negocios a partir de la produccién primaria implican para los
agricultores familiares formas cada vez mas injustas de apropiacién y redistribucion de la
renta socialmente producida, la pérdida creciente de rentabilidad y — en muchos casos -
la expulsion de la actividad. Es frente a este cuadro sobre el que debe intervenir la nueva
politica de desarrollo territorial rural en tanto dimensioén del proyecto nacional de

desarrollo inclusivo, viable y sustentable en términos econémicos, sociales y ambientales.

Aun cuando las comparaciones entre los Censos Agropecuarios de 1988 y de 2002 debe
realizarse cuidadosamente dadas las diferencias existentes en la definicién de pequefios
productores, el trabajo sobre los mismo muestra que en el periodo intercensal el niimero
total de explotaciones agropecuarias disminuyd aproximadamente un 21%, a la vez que
se incrementd el tamano medio de las que contindan en actividad y esta disminucién
adquiere su mayor expresion (26%) entre las unidades de hasta 200 hectireas. Esto representa
aproximadamente 75.000 unidades menos,lo cual constituye cerca del 93% de la disminucion
total de explotaciones (Gras, 2006)'?. En este mismo sentido, un informe de la Direccién de
Economia Agraria de la ex SAGPyA del ano 2003 indica para periodo 1988/2002, y para
aquellas explotaciones que se encuentran por debajo de las 500 hectareas, la desaparicion
de cerca del 18 % del total de los establecimientos y una disminucién del 20 % del total de
superficie explotada. En tanto que el tamano promedio de las explotaciones crecié de 469
hectareas en 1988 a 588 hectareas en 2002, es decir un 25 % para el total del pais, mostrando

un aumento en la ampliacién de las escalas de produccidn.

La escasa visualizacién que posee el sector para el conjunto de la sociedad no deberia
resultar Obice para reconocer la importancia estratégica del mismo tanto para el
desarrollo socio-econémico y territorial sustentable. Esta importancia de la agricultura
familiar y de la producciéon a pequefia escala en general es puesta de manifiesto por
numerosos trabajos de investigacion y ha sido sintetizada en el documento elaborado
por técnicos y especialistas del Centro de Investigaciéon y Desarrollo Tecnologico de
la Pequena Agricultura Familiar del INTA. En el mismo, se indica que la produccién
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agropecuaria de base familiar resulta relevante y adquiere un rol significativo en
términos de soberania y seguridad alimentaria (sobre todo por la produccién variada
de alimentos), en los procesos de desarrollo rural sustentable con preservacion de la
agrobiodiversidad y cuidado del medio ambiente (produccién de alimentos sanos,
organicos o naturales), en la absorcién de mano de obra en la actividad agricola y en
el proceso de ocupacién y arraigo territorial (evitando la migracién y la formacién en
muchos casos de cordones periurbanos de pobreza).

En un reciente trabajo Scheinkerman de Obschatko (2009) realiza un nuevo
procesamiento de los datos obtenidos por el Censo Nacional Agropecuario de 2002 y
ampliando su estudio “Los pequefios productores” (2006 y 2007) a partir de la definicién
de la categoria analitica “explotaciones agropecuarias familiares” (EAPF)'* - establece,

entre otros datos, que al afio del citado Censo esas unidades:

e sumaban 251.116, lo que representa el 75, % del total de explotaciones
agropecuarias

* cubrian 30, 9 millones de hectareas, un 17,7 % del la superficie total ocupadas
por éstas.

* representaban entre el 90 % y el 94 % de las explotaciones agropecuarias
que declaran tener cultivos de tabaco, algodén, yerba mate y cana de azdcar
y entre el 85 % y 90 % en el caso de aquellas que declaran cultivos de papa,
cebolla, acelga y tomate.

* representaban el 27 % del total de la superficie cultivada.

*si bien en términos del valor de produccién promedio por explotacion,
si bien este era un 12 % inferior al resto de las explotaciones, el valor de
produccién por hectarea era superior al de las explotaciones no familiares.

* incluian a 823.235 personas, lo que representa un 67 % del total de residentes
en explotaciones agropecuarias.

e aportaban el 64 % del empleo total agropecuario a nivel nacional (167, 4
millones de jornales equivalentes). Por categoria de ocupacién, las EAP
familiares aportaban el 66 % del trabajo permanente y ocupaban el 43 %
del trabajo transitorio directo empleado en el sector agropecuario, siendo el
empleo generado por las EAP familiares, casi su totalidad, permanente (s6lo el
4,3 % del total que emplean trabajadores transitorios por contratacién directa).

No obstante, la importancia del sector que indican las cifras consignadas una porcion
importante de los agricultores familiares viven en condiciones de pobreza relativa y/o
excluidos econdémica y socialmente. Dimensiones de esta situacidon son, entre otras,
las enormes dificultades de acceso al recurso tierra, al agua, a la infraestructura basica,
al transporte y a otros servicios indispensables para el desarrollo de sus actividades
productivas y para la propia reproduccion social en el ambito rural, por lo que sus
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explotaciones son calificadas como inviables por los enfoques dominantes sobre el

desarrollo econdmico.

A pesar de las limitaciones con las que se encuentra la agricultura familiar ésta
contintia cumpliendo un rol destacado en la produccién de un nimero importante
de los alimentos consumidos por los argentinos, aportando -como se ha dicho- a
la conservacién y sustentabilidad de los recursos naturales y al sostenimiento de la
identidad socioeconémica y cultural de los territorios en que se lleva adelante.

El enfoque territorial y gestion de politica publicas de desarrollo rural

Desde nuestra perspectiva el concepto de territorio hace referencia a la interrelacion
histérica y socialmente construida entre el medio fisico natural y el medio
socialmente construido -y apropiado- por los seres humanos integrando colectivos
sociales, organizaciones y redes, por medio de relaciones sociales de tipo econdémico,
politicas (conflictivas) y culturales constrenidas y condicionadas por construcciones
institucionales, valores, acuerdos normativos e intereses. En otras palabras, el territorio
es un constructo historico social de caricter politico-institucional, socio-productivo
y simbdlico-identitario que act(a, asimismo, como espacio social para despliegue de
nuevas relaciones sociales.

El territorio es concebido aqui como el espacio social para la implementacidén de politicas
publicas. En este sentido, entendemos el mismo como el espacio social resultante del
entramado de relaciones sociales siempre conflictivas entre grupos y colectivos sociales,
mis o menos organizados. Asi, no se restringe a la dimension topografica o fisica del
espacio, ni es simple sinénimo de escala micro, local o regional de las actividades, ni

debe ser entendido como ambito del proceso de descentralizacion.

Vinculado con esta concepcidn de territorio, el enfoque territorial en politicas pablicas
es una modalidad de implementacién que considera de manera integrada tanto los
aspectos estructurales que operan como condicionantes para intervencion y el cambio
como los procesos econdémicos y sociales que operan en los territorios, tanto los
aspectos institucionales y las capacidades de los actores y sus organizaciones como sus
redes, vinculaciones y practicas (Schneider y Peyré Tartaruga, 20006).

De acuerdo con Casalis el desarrollo territorial podria definirse como un proceso de
transformacién politico-institucional y socio-productivo del territorio con contenido
simbolico identitario que permitiria pensar la posibilidad de politicas que articulen lo sec-
torial con lo territorial y la posibilidad de conformar regiones productivas sub-nacionales
(microregionales, interprovinciales, etc.) para revertir los problemas de concentracién, ex-

tranjerizacién y despoblamiento que profundizan las asimetrias espaciales (Casalis, 2009).
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En tanto proceso social e histérico que implica estrategias para la movilizaciéon de
recursos y capacidades sociales el desarrollo territorial posee las siguientes caracteristicas:
a) es un fendémeno sistémico y multidimencional dado el caricter complejo de los
procesos sociales, politicos, econémicos, ambientales, culturales, etc., de los que resulta,
b) resulta de la interrelacién de procesos interdependientes a diferentes escalas, tanto
internos como externos al territorio y ¢) posee un caracter inherentemente politico y
configura un espacio atravesado por conflictos y relaciones de poder entre sujetos con

intereses y proyectos particulares.

El enfoque territorial del desarrollo rural conlleva el reconocimiento de la heterogeneidad
que caracteriza a los territorios rurales y de las diversas tipos de agricultura que
conforman el espacio rural, no obstante, debe ser postulado e informar politicas pablicas

situadas e integradas a una visién de pafs, esto es, a un proyecto comun de nacion.

En una precisa sintesis realizada por Echeverri Perico y Echeverri Pinilla (2009), que
hacemos propia en todas sus consecuencias politicas, se destacan los principales aportes
del enfoque territorial para la implementacién de politicas pablicas de desarrollo rural,

estos aportes serian:

a) el reconocimiento de la multidimensionalidad del territorio (reconocimiento
de que el territorio es, simultineamente medio ambiente, economia,
sociedad, institucionalidad, politica, cultura en una dinimica permanente de
construccién e interdependencia.

b) la adopcidn de la idea de sistemas complejos retroalimentados en tanto vision
alternativa a los enfoques predominantemente econémicos productivos que
plantea la necesidad de desarrollar capacidades para manejar las diferentes
dimensiones que componen el territorio vy, avanzar en la coordinacidn
intersectorial.

¢) la incorporacién del caracter multisectorial de la economia rural que impide
reducir las intervenciones a los programas agricolas.

d) el énfasis en la cohesion e inclusién social antes que en las compensaciones a
partir del reconocimiento de que las rentas sociales territoriales se generan
como efectos multifuncionales de las actividades econdmicas, tanto publicas
como privadas y ruptura con aquellos preconceptos que informan muchas
politicas y sostienen: 1) la dicotomia entre politicas econémicas para sujetos
viables y politicas de desarrollo social de apoyo a la precariedad empresarial de
la poblacién pobre o, directamente, programas asistenciales; 2) la idea de que
el desarrollo depende del crecimiento econémico, medido exclusivamente
como crecimiento de la produccién y de las rentas privadas.

e) la definicién amplia de lo rural basada en una concepcion de continuo espacial
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que rompe con aquellas definiciones restringidas de lo rural que segmentan
el territorio entre lo urbano y lo rural desconociendo las importantes
interdependencias funcionales que se producen entre los centros de
concentraciéon de poblacion y servicios y los espacios de baja densidad que
los rodean. Al tiempo que se establece una redefinicion de lo rural a favor
de una concepcidn de continuo espacial, de integracidén de mercados, de redes
sociales, de instituciones y de cultura que componen lo que tradicionalmente
se llama urbano, con lo rural.

f) el desarrollo de estrategias para el territorio y no para la agricultura o para algunos
grupos o sectores sociales residentes en el campo. En este sentido, la politica
de desarrollo rural con enfoque territorial no es una politica sectorial
productiva, ni una politica sectorial social, es una politica transversal que
engloba e incluye las sectoriales.

Politicas publicas de inclusion en el ambito rural: los Acuerdos
Territoriales para el Desarrollo Rural con Inclusion

Las transformaciones estructurales operadas en el agro en las tltimas décadas han
configurado una nueva ruralidad y definen, como ya hemos desarrollado, una tendencia
general de deterioro y/o desaparicién, segin los casos, de la agricultura en pequena
escala y de base familiar en nuestro pais. Si bien el proceso de disminucién continuo del
ntmero de explotaciones agropecuarias es un fendmeno que se ha venido verificando a
lo largo de todo el siglo XX, el mismo se ha acelerado en las primeras décadas del siglo
XXI y afecta, ain de manera diferenciada, a los productores agropecuarios a pequefa

escala y a los agricultores familiares en todas las regiones del pais.

Uno de los pilares de la implantacién del modelo econémico neoliberal en nuestro
pais fueron las politicas de desregulacion y destruccion de las capacidades estatales de
intervencidn en los diferentes mercados. Entre otras instituciones de politica agropecuaria
se disolvieron institutos, organismos y reparticiones tales como la Junta Nacional de
Granos (JNG), la Junta Nacional de Carnes (JNC), la Corporacién Reguladora de la
Yerba Mate (CRYM), la Direccién Nacional del Azdcar (DNA), el Fondo Promotor
Actividad Lechera (FOPAL) y el Instituto Forestal Nacional (IFONA).

Posteriormente, y en lo que respecta a la agricultura familiar, la ausencia de politicas
publicas especificas articuladas y de caracter integral ha sido una de las caracteristicas de
los diferentes gobiernos electos que se sucedieron el pais desde 1983.Ya en la década de
1990 se propusieron lineas de accién de caricter compensatorio frente a los estragos que
resultaban de la aplicacién de las politicas neoliberales. Claro que estas lineas de accion
eran dictadas y/o financiadas por los mismos organismos integrantes del denominado
Consenso de Washington que habian impuesto su recetario de ajuste y concentracion
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de la economia nacional y regional, y se complementaban con los aportes conceptuales
y metodoldgicos de profesionales de la sociologia agraria argentina y latinoamericana
y de la experiencia y gestién de las organizaciones no gubernamentales vinculadas al

desarrollo rural en el pais.

Centrando su atencién en la regién pampeana y, eventualmente, en algunas produccio-
nes regionales, los gobiernos nacionales de las Gltimas décadas dirigieron la mayor parte
de sus acciones hacia el sector mas capitalizado del agro vy, salvo excepciones parciales
y sin mayor impacto cuantitativo -como las del Programa Social Agropecuario (PSA)-
o de alivio a la pobreza -como el Proyecto de Desarrollo de Pequefios Productores
(PROINDER)-, la ausencia de politica estratégica y de planificacion del desarrollo rural
fue “la” politica para el sector de agricultura a pequefia y mediana escala y familiar en
nuestro pais. Si bien en 1999 se cre6 la Comisién de Desarrollo Rural (CDR) como
espacio de didlogo entre diferentes programas y lineas de apoyo de actual MAGyP y con
el objetivo declarado de “coordinar los programas y acciones de la SAGPyA” y “facilitar
la formulacién e implementacién de una estrategia de Desarrollo Rural” que concurran
en una estrategia de desarrollo rural como politica del Estado nacional, estas intenciones

no lograron plasmarse en la prictica ni tuvieron mayores resultados concretos®.

A partir de 2003, la referida situacién pareciera comenzar a revertirse. Junto con la
continuidad de algunas de las iniciativas preexistentes, se han definido desde el gobierno
nacional un conjunto de acciones tendientes a cubrir la vacancia de politicas especificas
para el sector. Las principales razones de estos cambios serian: a) el despliegue de demandas
por parte de los productores a pequefia escala y agricultores familiares que, si bien
encarnan en experiencias de movilizacion previas abortadas, reprimidas y/o frustradas,
adquirieron particular dinamismo con la creacién en el afio 2006 del Foro Nacional
de la Agricultura Familiar (FONAF); b) la oportunidad politica abierta por el conflicto
entre el gobierno nacional con las organizaciones patronales del campo en 2008 en
su disputa por la renta extraordinaria de las exportaciones de soja; ¢) la voluntad politica
expresada por el gobierno nacional y concretada en decisiones administrativas tales

como la creacién del Registro Nacional de la Agricultura Familiar'®

y, en marzo de
2008, de la Subsecretaria de Desarrollo Rural y Agricultura Familiar, posteriormente
elevada al rango de Secretaria con la creacion del Ministerio de Agricultura, Ganaderia

y Pesca de la Nacién (Sislian, 2011).

La puesta en marcha de una nueva politica de desarrollo territorial rural tendria por
objeto recomponer y fortalecer las economias regionales y promover el desarrollo
productivo de los territorios rurales, con agregado de valor a la produccion primaria,
generacion de empleo de calidad y mayor produccién y accesibilidad a los alimentos
para el conjunto de la poblacién.Tales objetivos requieren tanto la participacidn activa y
organizada de los productores a pequefia y mediana escala y de los agricultores familiares
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como la recreacion de las capacidades estatales afectadas por el proyecto neoliberal en

los afios noventa.

* La propuesta de una Nueva Politica de Desarrollo Territorial Rural con
Inclusion (NPDTRI) implicaria la concrecion, entre otros, de los siguientes
objetivos estratégicos:

* El disefio e implementacién de las politicas integrales de desarrollo rural y
de las economias regionales adecuadas a las posibilidades socio-productivas
del territorio.

* El fortalecimiento del entramado productivo local con agregado de valor a
la produccién agropecuaria a cargo de productores a pequefios y mediana
escala y agricultores familiares.

* Promocién de la inclusion econdémica y social de los agricultores familiares
como sujetos econémicos desde una perspectiva de derechos a partir de la
implementacién de politicas especificas.

* La optimizacidén en el uso de los recursos de politica publica disponibles en
el territorio (Programas, Proyectos y Componentes y Lineas de Apoyo) de
diversas fuentes y procedencias.

* Elfortalecimiento institucional de las organizaciones del sector de la produccién
a pequefia y mediana escala y, en particular, de la agricultura familiar.

* El fortalecimiento de las capacidades de gestion de equipos técnicos
municipales y provinciales para la implementacién de politicas publicas de

desarrollo rural.

Uno de los principales instrumentos a desarrollar para la implementacién de la Nueva
Politica de Desarrollo Rural son los Acuerdos Territoriales para el Desarrollo Rural con
Inclusion (ATDRI). Estos Acuerdos constituirian estrategias impulsadas por actores
locales, con el apoyo de diferentes organismos publicos y privados con presencia en
el territorio, para promover el desarrollo territorial rural mejorando la produccién a
pequefia y mediana escala y la inclusién econdémica y social de los/las agricultores/as
familiares. Esta metodologia de trabajo busca superar las modalidades de intervencion
basadas en el desarrollo de programas y proyectos aislados, planteando un tratamiento
integral de los problemas que dificultan o impiden el desarrollo territorial rural, tanto
en la identificacién y explicacion los mismos como en la formulacion e implementacion

integrada de diversos instrumentos de politica para abordarlos.

El anilisis integral de los problemas del desarrollo territorial rural y de sus posibles
soluciones permite multiplicar las alternativas de respuesta y optimizar los recursos,
evitando superposiciones en areas de intervencion y/o financiamiento. Permite, también,
explorar nuevos espacios de asistencia técnica o financiera, al centrar el analisis en el

proceso real de implementacién y ajustarlo a las particularidades del contexto local.
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El objetivo central de los ATDRI propuestos es la formulacién e implementacién
de las denominadas Propuestas Territoriales de Desarrollo Rural con Inclusién (PTDRI) las
cuales, desde un enfoque politico estratégico basado en el analisis de los problemas y
oportunidades de los territorios, combinarian de forma articulada y sistémica los recursos
disponibles en el territorio —tanto los de caricter endégeno como los provenientes de
diferentes areas del Estado Nacional, provincial e incluso Municipal.

Las PTDRI interpelarian la demanda socialmente organizada de los territorios
rompiendo asi con las concepciones y practicas ofertistas movidas en general por la
necesidad de cumplir metas fisicas y financieras de programas, proyectos y lineas de
accion desarticuladas. Asimismo, facilitarian la expresion de las demandas del conjunto
de los actores del territorio, no sélo de aquellos actores con capacidad para organizarse
y “hacerse oir” sino también de los intereses silenciados de sujetos invisibilizados.

Las Propuestas Territoriales de Desarrollo Rural con Inclusion (PTDRI)

La estrategia de intervencion mediante Acuerdos para el Desarrollo Territorial Rural y
la formulacién en este marco de Propuestas Territoriales de Desarrollo Rural con Inclusién
(PTDRI) implica la formulacién e integracion de diversos instrumentos y procedimientos
para abordar los problemas que afectan a la produccién a pequenia escala y la agricultura

familiar en particular.

La intervencion politica desde un enfoque territorial requiere del desarrollo de
estrategias que incluyen la creacién o recreacidén de ambitos de concertacion local de
politicas, el fortalecimiento de las capacidades institucionales de diferentes actores y la
promocién de la participacién organizada de los productores a pequena escala y los

agricultores familiares.

Las PTDRI promueven la conformacién y sostenimiento de ambitos de participacion y
toma de decisiones entre estado y sociedad civil a lo largo de todo el ciclo de gestion de
la politica. Estos espacios funcionarian como ambitos de legitimacidén que coadyuvarian
al proceso de creacién de condiciones de viabilidad social y politica de las Propuestas
Territoriales, siempre y cuando promuevan y obtengan la activa participacion de los
actores significativos del territorio, independientemente de sus capacidades econdmicas:
tanto de aquellos con menores recursos organizativos y capital social en general como
los sectores empresariales usualmente reacios a integrar ambitos de concertacion para el
desarrollo de politicas pablicas’.

En términos procedimentales, la formulacién de la PTDRI parte de la definicion de
problemas y la priorizacion de aquellos a ser incluidos en la agenda publica en una
primera fase de intervencion. Esto es lo que concreta lo que denominamos Documento
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de Analisis Territorial (DAT). Alli se definen los objetivos generales a alcanzar con
la implementacién de la Propuesta, entre los que se destacan: a) el fortalecimiento
del entramado productivo local con agregado de valor a la producciéon agropecuaria
a cargo de productores a pequefios y mediana escala y agricultores familiares; b) la
promocién de la inclusion econdmica y social de los agricultores familiares como
sujetos econémicos desde una perspectiva de derechos a partir de la implementacion de
politicas diferenciadas; ¢) el fortalecimiento institucional de las organizaciones del sector
de la produccidén a pequeia y mediana escala y, en particular, de la agricultura familiar
y d) el fortalecimiento de las capacidades de gestion de equipos técnicos municipales y

provinciales involucrados en el desarrollo rural, entre otros.

El DAT constituye el punto de partida para el desarrollo de los Acuerdos Territoriales.
De manera particular, para la elaboraciéon de la Propuesta Territorial de Desarrollo
Rural, el DAT tiene por objetivos:

* Relevar, seleccionar, analizar y sistematizar informacién cuantitativa-
cualitativa sobre la dinimica productiva del territorio, en especial la
correspondiente a la produccidén agropecuaria.

* Explicar el proceso de transformaciones socio-productivas operadas en el
territorio en los Gltimos afios y el modo en que éstas afectaron la realidad de
la produccién a pequefia y mediana escala y de la agricultura familiar.

¢ Identificar los problemas relevantes a la pequena y mediana produccién rural
y la agricultura familiar en el territorio.

* Prefigurar estrategias para superar los problemas identificados y promover el

desarrollo territorial rural con inclusion.

El Anilisis Territorial comprende cuatro momentos relacionados entre si con un orden
sucesivo y una complejidad creciente, en la medida que cada uno de ellos proporciona
la informacién necesaria para la profundizacion posterior. Dichos momentos son: a)
momento descriptivo situacional, b) momento de identificacién—construccion de problemas, c)

momento compresivo y d) momento de definicién de estrategias de intervencién.

El momento descriptivo situacional consiste en la realizacién de una descripcién de la
situacién presente a partir de la informacién disponible y de la que resulte de un
proceso exploratorio en el territorio (a través de entrevistas, encuestas, talleres, etc.).
La informacién relevante a obtener es la concerniente a las caracteristicas productivas y
la dinamica econdémica del territorio y el mapa de actores econdmicos, sociales y politicos con
posibilidad de intervencién en el proceso de anilisis y formulacién de la propuesta
territorial de desarrollo rural.
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El momento de identificacion—construccién de problemas tiene por objetivo identificar los
problemas del territorio para encarar un proceso de desarrollo rural de caricter inclusivo.
Apunta a formular y seleccionar problemas que sean prioritarios y representen las
necesidades de los productores a pequena y mediana escala y de los agricultores familiares.

El momento compresivo es el de identificar y/o asignar causas a la situacion descrita y lograr
una comprension del proceso a través del cual las mismas operaron. La informaciéon
requerida para dar cuenta de este momento es la siguiente: modificaciones sufridas en
el perfil productivo del territorio, cambios producidos en la situacion de la pequenia
produccién agropecuaria y de la agricultura familiar y transformaciones recientes
en lo concerniente a cuestiones vinculadas con la asociatividad, la participacién, la
cooperacion interinstitucional (camaras empresarias, asociaciones de productores,

sindicatos, foros, organizaciones comunitarias, etc.), entre otras.

Una vez desarrollados los tres momentos anteriores se procede a una primera definicién
de las estrategias de intervencion para hacer frente a problemas establecidos y a la concrecién
de acuerdos inter-institucionales que otorguen viabilidad tanto a la PTDRI como a los
Proyectos, actividades y acciones que la integraran. La explicitacion de las estrategias
de intervencién define como debe transitarse desde los problemas a los objetivos; una
estrategia puede atender varios problemas, asi como diferentes estrategias pueden
intentar resolver uno.

La perspectiva integral de la PTDRI queda planteada asi en la 16gica articulada de
problemas definidos, objetivos a alcanzar y estrategias para lograrlo. A partir de aqui es
que se definen los proyectos concretos que permiten traducir la estrategia en actividades
y acciones concretas a implementar. Dicho de otro modo, los proyectos que se formulen
deben guardar relacién con los problemas y las estrategias definidas, planteando un
tratamiento integral de los problemas priorizados, asi como deben especificar los
resultados esperados, los plazos de ejecucion, los actores responsables, los presupuestos

necesarios y sus fuentes de financiamiento.
Entre los principales objetivos a integrar en las Propuestas Territoriales se cuentan:

a) el fortalecimiento de los sistemas productivos diversificados, el aumento
de la productividad y la incorporacién de valor a la produccidén primaria.

b) elapoyo para el desarrollo de niveles estables de produccién y comercializacion
para los agricultores familiares a través de su articulacion con distintos mercados,
especialmente con la economia social y las adquisiciones ptblicas de alimentos.

¢) el desarrollo y/o fortalecimiento del asociativismo y la organizacién de
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los productores para facilitar su participacién en el disefio, implementacién y
evaluacién de las politicas pablicas.

d) la promocién de derechos econdmicos, sociales y culturales entre los
agricultores familiares y productores a pequefia y mediana escala como
expresion de la ampliacién de la ciudadania en el ambito rural.

e) la facilitacién del acceso a los recursos productivos y la regularizaciéon de
la tenencia de la tierra.

f) la identificacién genuina de los agricultores familiares y la formalizacion
de estos y de los productores agropecuarios a pequefia escala.

g) la promocion y el desarrollo de capacidades y conocimientos de los
actores locales para su participacién activa en los procesos de desarrollo
territorial rural, en particular los propios del sector de la agricultura familiar
y la produccién agropecuaria a pequefia y mediana escala.

h) el desarrollo de una nueva institucionalidad puablica para definicion e
implementacién de politicas de desarrollo territorial rural (por ejemplo, la

creacién de una Oficina Territorial de Desarrollo Rural y Agricultura Familiar)'®.

Conclusiones: Aportes para una nueva politica de desarrollo territorial
rural con inclusién

En los altimos afios se han producido en Argentina importantes cambios en materia de
politicas publicas para el sector de la agricultura familiar. Aun cuando se han mantenido
la mayoria de las iniciativas y acciones disefladas en el periodo anterior basadas en
la 16gica de programas y proyectos, se han dado los primeros pasos en el proceso de
adopcidn del enfoque territorial del desarrollo rural y se han tomado un conjunto de
decisiones que implican la decision politica de incorporar en la agenda de gobierno la
problemitica de la agricultura familiar. No obstante, el objetivo estratégico de inclusion
econdmica, social y politica de los/las agricultores/as familiares -y del conjunto de
productores agropecuarios a pequefia y mediana escala-, en tanto actores centrales del
proceso de desarrollo territorial rural en Argentina, requiere de la profundizacién del
proceso de articulacién e integracion de las politicas definidas para el sector en los

diferentes territorios y la planificacidn estratégica de las mismas.

La puesta en marcha de una politica de desarrollo territorial rural genuinamente
novedosa debiera incluir el diseno e implementaciéon de politicas especificas que
eliminen las distorsiones de los mercados y compensen las condiciones desfavorables en
las que éstas se desarrollen. Cuestiones tales como las limitaciones o imposibilidades para
el acceso a los recursos tierra, agua y energia, la ausencia de infraestructura productiva
y medios de transporte, la falta de financiamiento y las limitaciones para el acceso a
los mercados formales (problemas de registracion de actividades o de inadecuacién a

las normas sanitarias establecidas), a la asistencia técnica apropiada y a las innovaciones
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tecnologicas, entre otras, han sido definidas como problemas que requieren ser objeto
de politicas puablicas si se trata de avanzar en la construccién de un nuevo modelo de

desarrollo de los territorios rurales con justicia social e inclusion.

Un conjunto de definiciones politico estrategias recortan el disefio de la nueva politica
de DTR que definida en este trabajo. La NPDTR:

* propone la integracion de las politicas de desarrollo territorial rural en el contexto de
las politicas macro que constituyen el Proyecto Politico de Nacion impulsado desde el
Estado Nacional.

* cuestiona las declaraciones de inviabilidad a priori de determinados territorios y/o actores
productivos entendiendo que se encuentran sujetas a decisiones politicas.

e rechaza los enfoques y propuestas de desarrollo basados en la competencia entre
territorios a partir de la identificacién de ventajas comparativas, reconociendo la
importancia que poseen todos y cada uno de los territorios, independientemente de
sus caracteristicas econémicas y poblacionales, en la conformacién de un proyecto
integrado de Nacién.

* considera que el desarrollo rural sélo es posible como resultado del desarrollo de todos
los sujetos que conforman la estructura agraria en el territorio y, en particular, de los
productores a pequeiia escala y los agricultores familiares.

* plantea que los productores a pequeiia escala 'y los agricultores familiares solo podran
desarrollarse plenamente vinculando su produccion con las necesidades y requerimientos

del territorio que integran y en alianza con el conjunto de los actores del territorio.

El abordaje integral de la problemitica del desarrollo y la inclusion en el mismo de los
productores a pequena escala y los agricultores familiares, permite potenciar los alcances
y resultados de las iniciativas dirigidas hacia los mismos y optimizar recursos, evitando
tanto las superposiciones entre las diferentes areas y oficinas pablicas como los “vacios”
de intervencién vy, al mismo tiempo, explorar nuevos espacios de asistencia técnica o
financiera, al centrar el analisis en el proceso real de implementacién y ajustarlo a las
particularidades del contexto local.

La metodologia de trabajo aqui propuesta busca superar una forma de intervencion
basada en el desarrollo de programas aislados, planteando un tratamiento integral de la
problematica de la pequefia produccién y la agricultura familiar, tanto en la identificacion
y explicacion de la misma como en la formulacién e implementacién de propuestas para
abordarla. De este modo, el anilisis integral de los problemas que enfrentan los pequefios
productores y los agricultores familiares y de sus posibles soluciones, permite potenciar los
alcances y resultados de las iniciativas dirigidas hacia los mismos y optimizar los recursos,
evitando las superposiciones entres las diferentes Areas y oficinas ptiblicas.
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La nueva politica de DTR que los ATDRI expresan define objetivos estratégicos y no
resulta un agregado de iniciativas dispersas, de espacios preexistentes o de voluntades
individuales y, por ende, los diferentes programas y proyectos que la integren son medios
a través de los cuales se vehiculiza la politica de desarrollo y no fines en si mismos. Este
es el sentido que inspira la definicion de los Acuerdos Territoriales de Desarrollo Rural
con Inclusiéon que hemos presentado.

Los referidos Acuerdos implican la recuperacion para la politica y, para el estado, de la pla-
nificacién estratégica y la conduccién de los procesos de desarrollo a nivel territorial con partici-
pacion activa y protagénica de los productores organizados. Los Acuerdos Territoriales
propuestos no representan una mera reorganizacion de la vieja logica de proyectos
desarticulados bajo nuevos formatos, ya que no buscan contener ni administrar la rea-
lidad existente atenuando los conflictos emergentes de la desigual apropiacién de los
excedentes socialmente producidos, sino que tienen por objetivo transformar la realidad
econdémica y social de los territorios en los que se despliegan, promoviendo para ello, a
nivel de la sociedad civil, la organizacién y participacion gremial y politica de los pro-
ductores v, a nivel pablico estatal, una nueva institucionalidad publica para el desarrollo
con inclusion.

A vpartir del analisis integral de los recursos y limitaciones presentes en la dinamica
productiva del territorio,los Acuerdos conjugan propuestas que promueven la remocion
de los obstaculos o limitaciones que impiden el pleno despliegue de capacidades de todos
los actores que componen el entramado productivo y social. De este modo, el objetivo
de los Acuerdos Territoriales es la formulacién e implementacion de Propuestas de
Desarrollo Territorial que, desde un enfoque estratégico, combinen en forma articulada
y sistémica los recursos disponibles en diferentes agencias ptiblicas a partir del analisis de
los problemas y oportunidades del territorio, utilizando las potencialidades locales, para
dar respuesta a los problemas del desarrollo territorial rural y, en particular, a la inclusion

de los/as agricultores familiares como sujetos de politica econémica.
En definitiva, los ATDR propuestos constituyen:

* Un proceso de construccién multiactoral de concertacién de esfuerzos entre los
gobiernos locales y los productores, con el acompafiamiento técnico de las
agencias publicas vinculadas al desarrollo socio productivo territorial.

¢ El resultado de un andlisis situacional de los problemas del desarrollo rural a escala
local 'y en particular de aquello que afectan a los pequeiios productores y agricultores
familiares, con el objeto de formular estrategias diferenciadas para estos en
cada territorio, a partir de la movilizacién y aprovechamiento de los recursos
y capacidades disponibles en estos.

*Una estrategia de implementacién integrada y articulada de los recursos
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disponibles tanto endogenos como exdgenos a nivel territorial adecuando
los mismos a las posibilidades socio-productivas del territorio.

* Un proceso simultineo de creacion y/o fortalecimiento de capacidades
institucionales para la gestién de politicas ptblicas para el desarrollo territorial
rural a nivel local y provincial.

* Un proceso de apoyo a la organizaciéon auténoma para la participacion activa
de los productores/as a pequefia y mediana escala y los/las agricultores/as
familiares en la definicién e implementacién de estrategias de desarrollo

territorial rural que los tiene como sujetos privilegiados.

Finalmente vale destacar que la implementacién de la nueva politica de desarrollo
territorial rural, que los ATDRI expresarian, requiere el despliegue de un conjunto

supuestos o condiciones necesarias, entre las cuales las mis importantes son las siguientes:

a) la definicidon y/o profundizacién a nivel de las maximas instancias del
Gobierno Nacional (Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca de la
Nacién - MAGYP) de una estrategia clara de desarrollo territorial rural
entendida como herramienta central para la integracion territorial nacional
y de redistribucion de la riqueza socialmente producida;

b) la articulacién a nivel del MAGYP (intraministerial) de las distintas herramien-
tas y recursos de politica ptblica disponibles para el desarrollo territorial rural;
¢) la concreciéon de acuerdos con diversas instituciones gubernamentales de
nivel nacional y/o provincial y con instituciones del complejo cientifico
tecnoldgico con intervencidn a nivel territorial;

d) la reestructuracion y adecuacidén de las funciones de las Delegaciones del
MAGYP en las provincias a los nuevos instrumentos y modalidades de inter-
vencién territorial y a los objetivos de la planificacion estratégica;

e) la redefinicién de las areas de responsabilidad y funciones de la estructura
de la Secretaria de Desarrollo Rural y Agricultura Familiar (SDRyAF) en
tanto espacio especifico de disefio e implementacién de la nueva politica;

f) el desarrollo en el ambito de la SDRyAF de un plan de formacién y capaci-
taci6én de su personal técnico profesional y administrativo de las areas central y
provinciales para la gestion de politicas pablicas de desarrollo territorial rural;
g) la incorporacién progresiva de la problematica del desarrollo territorial
rural con inclusién y de la nueva politica de DTR en las agendas de gobier-
no de los gobiernos provinciales y locales; y

e) la participacion activa de los productores a pequena escala y los agriculto-
res familiares organizados en los espacios existentes o a crear y en cada uno
de los momentos del proceso de gestion de la nueva politica.
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La profundizacién del proceso de transformacion econémica, social y cultural, iniciado
en 2003, en su capitulo rural, requiere de la intervencidén activa del estado, tanto en
lo que respecta a la produccién y apropiaciéon de la renta socialmente generada como
en la justa distribucion de ésta entre todos los actores que participan del sistema, de
modo tal de garantizar la inclusién plena de todos ellos en el proceso de desarrollo
territorial. Entendemos que la viabilidad de una nueva politica de desarrollo territorial
rural estard dada por su inscripcion plena en un proyecto -mas amplio y abarcador- de
desarrollo econémico con inclusion productiva, politica, social y cultural conducido por
el estado con la participacién organizada de los pequefios y medianos productores y los
agricultores familiares en un marco de cooperacién, articulaciéon y complementacion

de intereses con el conjunto de los trabajadores en cada territorio.
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! La Resolucion 08/2011 del MAGyP establece que el Foro Nacional de la Agricultura Familiar funcionara
en el ambito del Ministerio y estard integrado por: a) El titular de la Secretaria de Desarrollo Rural y
Agricultura Familiar y los titulares de las Subsecretarias y Direcciones Nacionales que de ella dependen, b)
un representante de la Unidad para el Cambio Rural, ¢) un representante por cada uno de los organismos
descentralizados que funcionan en la érbita del MAGyP (INTA, SENASA, INV e INASE), d) un representante del
Instituto Nacional de la Yerba Mate, e) un representante por cada Regién del Consejo Federal Agropecuario
y e) dos representantes por provincias de organizaciones de productores de la Agricultura Familiar que
se encuentren registrados en el Registro Nacional de Organizaciones de la Agricultura. El FONAF asi
conformado constituye un espacio de dialogo politico entre el sector estatal y la sociedad civil organizada
de la agricultura familiar, siendo sus principales funciones asesorar y proponer politicas, proyectos, leyes,
resoluciones, disposiciones o modificaciones de las normativas vigentes que tengan impacto en los productos
de la agricultura familiar, unificar criterios, prioridades y acciones y facilitar el acceso a la informacién tanto
técnica, como econdémica y comercial a todos los habitantes del medio rural.

2 Instituida mediante el Decreto 571/08, actualmente elevada al rango de Secretaria luego de la creacion
del MAGyP, la Subsecretaria de Desarrollo Rural y Agricultura Familiar tiene como objetivos especificos:
a) elaborar, coordinar y ejecutar politicas, planes y programas para el desarrollo rural, atendiendo a las
necesidades especificas de los diversos actores, regiones y sectores agroproductivos, b) identificar, disenar y
ejecutar politicas y programas que atiendan las necesidades especificas del sector de la AF y coordinar las tareas
relativas al funcionamiento del Registro Nacional de la Agricultura Familiar.

* Establecido por la Resolucion N° 255/07 el ReNAF tiene como objetivo principal identificar a los nicleos
de agricultores familiares, reconocer formalmente su caracter de tales y habilitar a los mismos para el acceso
a las politicas publicas que les estén especificamente destinadas.

* Tal como sefialan Soverna, Tsakoumagkos y Paz (2008), los intentos por precisar aquello que denominan
unidades familiares o pequenos productores tienen como primer antecedente en el estudio del CIDA
desarrollado en la década del sesenta en el cual se clasifica a las explotaciones agropecuarias de acuerdo con
su capacidad de absorber ocupacién de mano de obra y, atin cuando no parten de una escala de tamano,
concluyen estableciendo un indicador en hectareas. Otros antecedentes de aproximaciéon conceptual los
conforman abordajes presentes en los trabajos sobre EAP Minifundistas realizados por Basco y Rodriguez
Sanchez (1978), Rodriguez Sinchez y Borro (1991) y Gonzilez y Pagliettini (1996).

> El Programa Social Agropecuario (PSA) fue creado en el afio 1993 en el dmbito del actual Ministerio de
Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Nacién y se implemento en todo el pais (con excepcion de las provincias
de Santa Cruz y Tierra del Fuego) combinando acciones de apoyo financiero (créditos a tasa subsidiada)
asistencia técnica y capacitaciéon para emprendimientos productivos y de autoconsumo prediales a cargo de
pequefios productores minifundistas asociados.

¢ El PROINDER fue un proyecto de cobertura nacional, financiado por el Banco Mundial (BIRF) y ejecutado
por la SAGPyA en forma descentralizada de alcance nacional cuyos objetivos fueron: a) mejorar las condiciones
de vida de 40.000 familias rurales pobres de pequenos productores y trabajadores transitorios agropecuarios,
mediante la financiacién de proyectos productivos agropecuarios o de actividades conexas a las agropecuarias,
y b) fortalecer la capacidad institucional nacional, provincial y local para generar e implementar politicas de
desarrollo rural.

7 Sobre el universo asi configurado, el trabajo de Obstchatko y otros define tres tipos de pequefios productores
agropecuarios: a) los pequenios productores familiares de subsistencia, b) los pequefios productores familiares
con reproduccién simple y ¢) los pequenos productores familiares capitalizados.

8 Reconociendo la heterogeneidad del sector, y a los efectos de definir politicas diferenciadas, el FONAF
apela a indicadores tales como el destino de la produccidn, el lugar de residencia, los ingresos extraprediales,
los ingresos netos, el empleo de mano de obra y la responsabilidad en el gerenciamiento y administracién
de la explotacidn, y establece cinco categorias de agricultores familiares: agricultor familiar de subsistencia,
agricultor familiar de reproduccién simple, agricultor familiar de reproduccién ampliada con nivel bajo de
capitalizacion, agricultor familiar de reproduccién ampliada con nivel medio de capitalizacion y agricultor
familiar capitalizado. Quedan incluidos en la definicién genérica y heterogénea establecida por el FONAF,
distintos conceptos que se han empleado para designar colectivos de productores, tales como: pequefio
productor, minifundista, campesino, chacarero, colono, mediero, productor familiar, asi como también los
campesinos y productores rurales sin tierra y las comunidades de pueblos originarios (FONAF, 2006).
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? Asimismo, el Registro incorpora a aquellos hogares que producen artesanias siempre que la actividad se
desarrolle en el dmbito rural y se articule con la produccién agropecuaria, pesquera o forestal y aquellos
que desarrollan actividades agricolas urbanas y periurbanas cuando destinen a la actividad no menos de 100
metros cuadrados y comercialicen al menos el 50% del total producido.

' La organizacién del trabajo a través del complejo familia/hogar es el elemento especifico que diferencia a
la agricultura familiar de las empresas capitalistas del agro, siendo la unidad de hogar y trabajo el elemento
distintivo (Friedmann, 1986; Balsa, 2002).

" Como senalan Soto Baquero, Rodriguez Fazzone y Falconi (2007) las limitaciones de acceso a los activos
tierra, capital y tecnologia es lo que genera que en distintos entornos (definidos por la base de recursos
naturales disponibles y el acceso a bienes y servicios ptblicos), la estrategia Optima de un determinado nucleo
familiar sea la de autoemplearse en su propia parcela/finca o dedicarse a otras actividades (agricolas y no
agricolas), no ligadas a la misma.

12 La desaparicion de las explotaciones mis pequenias y su correlato, el aumento de las mas grandes, responde
—entre otras causas — a la notable ampliacion de los requerimientos de disposicion de capital para mantenerse
dentro del proceso productivo, y se manifiesta claramente en el aumento de la superficie promedio por
explotacion asociada a los incrementos de la escalas de produccion para los distintos tipos de cultivos (Paz,
2008; Murmis, 1980).

"Vinculado con estos procesos en los territorios extra pampeanos se observa la emergencia de un nuevo actor
social y productivo a cargo de explotaciones agropecuarias sin limites definidos, identificado como por su
condicién de campesino ocupante (Paz, 2006), o de campesino con animo de duefio (de Dios et al., 1998) o
puestero criollo (Camardelli, 2003). Estos productores representan aproximadamente el 37 % del total de los
sujetos agrarios de las provincias del Noroeste argentino y lejos de disminuir han mostrado un leve aumento
en las altimas décadas, siendo representativos de los pliegues en los cuales los pequefios productores de base
familiar encuentran para llevar a delante sus modelos productivos y sus propias estrategias de reproduccion.
* De acuerdo con la definicion de la autora las EAF serian aquellas explotaciones agropecuarias en las que
se verifica el trabajo directo del productor y la existencia de trabajo familiar — tal la definicion utilizada en
su trabajo sobre pequefios productores agropecuarios (2006 y 2007) — pero incluyendo también aquellas
explotaciones que contraten hasta dos trabajadores remunerados de manera permanente. El trabajo establece
un limite superior de extensién y de capital para evitar que se filtren en el universo de anilisis explotaciones
que no pueden ser llevadas adelante bajo la estructura de trabajo familiar. Tampoco fueron tomadas en
cuenta aquellas explotaciones bajo la forma juridica de sociedad anénima o en comandita por acciones
(Scheinkerman de Obschatko: 2009).

1> Otras delasherramientas de intervencién implementadas durante el periodo por las diferentes administraciones
nacionales, ademas del los citados PSA y PROINDER, fueron: el Régimen de Promocién de Plantaciones
Forestales (RPPF); el Programa de Crédito y Apoyo Técnico para Pequenios Productores Agropecuarios del
Noreste Argentino (PPNEA), reemplazado posteriormente por el PRODERNEA; el PROHUERTA; Programa
de Desarrollo Rural del Noroeste Argentino (PRODERNOA); Programa de Desarrollo Rural de la Patagonia
(PRODERPA); Programa de Desarrollo de Areas Rurales (PRODEAR); Proyecto Forestal de Desarrollo
(CAPPCA); Ley de Inversiones para Bosques Cultivados N° 25.080 (componente CAPCA); Proyecto de
Reordenamiento de las Areas Tabacaleras (PRAT). Complementan esta oferta otras iniciativas que si bien
no se hallan dirigidas directamente a los agricultores de base familiar los incluyen de algiin modo, estas son:
Programa de Servicios Agricolas Provinciales (PROSAP), el Programa de Emergencia para la Recuperacién de
Zonas Afectadas por Inundaciones (PROERZAI) y las denominadas Ley Ovina y Ley Caprina de promocion
de estas actividades. También existen en la érbita de organismos descentralizados dependientes del MAGyP
de la Nacién diferentes programas incluidos en el denominado Programa Federal de Apoyo al Desarrollo
Rural Sustentable (PROFEDER), estos son: el Programa para Productores Familiares (PROFAM); el Programa
Cambio Rural (reconversién productiva de pequenios y medianos empresarios agropecuarios), el Programa
Minifundio y otros llevados a cabao por el Centro de Investigacién y Desarrollo Tecnologico para la Pequena
Agricultura Familiar (CIPAF) dependiente del Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria.

' E] ReNAF busca cubrir los vacios de informacién sistematica, oportuna y confiable sobre la agricultura familiar
con los objetivos principales de a) disponer de una identificacién genuina de los agricultores familiares para el
mejor acceso a las politicas publicas definidas para el sector, b) obtener datos y producir informacién sobre el
sector de la agricultura familiar que permitan definir nuevas politicas para el mismo y c) favorecer la instalacién
de la problematica de la agricultura familiar en las agendas de los gobiernos provinciales y municipales.
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7 En muchos casos la formulacién de la PTDR requerirdn de la asistencia técnica por parte de la agencia
gubernamental a cargo de la implementacién de la politica de los Acuerdos Territoriales. Esta podra asumir
diferentes modalidades, de acuerdo con la existencia o no de capacidades instaladas en el territorio y podra
estar a cargo de recursos propios de las areas de gobierno nacional o provincial o -mediante acuerdos- de
Universidades, centros de investigacién y desarrollo, etc.

'8 Escapa al alcance de este trabajo la posibilidad de describir las caracteristicas y funcionamiento de las
Oficinas de Desarrollo Territorial Rural (ODTR). Sintéticamente puede decirse que las mismas forman parte
de la nueva institucionalidad ptblica necesaria para la implementacion articulada de la politica de DTR a nivel
local. La misi6én central de las ODTR serd la prestacién de servicios ptblicos de calidad para los productores
a pequena y mediana escala y los agricultores familiares. Las OTDR integran los recursos y servicios en el
territorio dispuestos por distintas instituciones y agencias ptblicas y son gestionadas de manera asociada entre
el Estado y las organizaciones de los productores. En su desarrollo apuntan a un funcionamiento “en red”.
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Resumen

Este articulo elabora un analisis diacronico de las
leyes y politicas nacionales de Argentina en mate-
ria ambiental entre la década de 1970 y la primera
década de 2000 en Argentina, en tanto las mismas
constituyen instancias de cristalizacién de una de-
finici6n estatal del territorio. Se sostiene que la
definicion del territorio y el ambiente estan estre-
chamente ligadas a las caracteristicas del régimen
politico imperante, a sus percepciones ideoldgicas
o doctrinarias y a la mayor o menor gravitacion
de las lineas conceptuales predominantes en la es-
cena internacional. A tales efectos el articulo dis-
tingue en las cuatro décadas sometidas a analisis
la existencia de cinco momentos diferenciados,
correspondientes a otras tantas experiencias de
gobierno asentadas en especificas constelaciones
de fuerzas. El analisis permite concluir que es po-
sible identificar, en las leyes y politicas definidas
como ambientales por el por el propio estado na-
cional, ciertos sedimentos generales que estruc-
turan la definicién del territorio como también
determinadas pautas de relacién entre sociedad,
naturaleza y estado.

Palabras clave: Politicas ambientales, Leyes

ambientales, Estado, Territorio, Conflicto.

Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Afio 2 N° 4 (Enero 2013-junio 2013) ISSN 1853-9254 | 99



Candela de laVega

Abstract

This article develops a diachronic analysis of Argentina’s
environmental laws and national policies from the 1970s
to the first decade of 2000, insofar as they constitute
instances of crystallization of a state’s definition of territory.
Our argument asserts that as institutional definitions of
both territory and environment are linked to the type of
political regime, its ideological or normative perceptions
as well to the gravitation of the prevailing conceptual
lines in the international arena. Five specific moments
are identified within the four decades under scrutiny,
according to differences in the governments’ performances
and their supporting coalitions of forces. Accordingly, what
the state names as environmental laws and policies are
privileged standpoints to find out the overall ideological
sediment that structure the state’s definition of territory
as well the relational patterns between society, nature and
the state.

Key words: enviromental policies, enviromental laws,

state, territory, conflict.
Introduccion

Este articulo plantea un analisis diacrénico de las leyes y politicas nacionales en materia
ambiental entre la década de 1970 y la primera década de 2000, en tanto las mismas
constituyen instancias de cristalizacién de una definicion estatal del territorio. Como se
mostrara a lo largo del desarrollo, en las leyes y politicas nominadas como “ambientales”
por el propio estado nacional es posible rastrear ciertos sedimentos generales que
estructuran la definicion del territorio como también de unas determinadas pautas de

relacidn entre sociedad, naturaleza y estado.

Desde nuestra perspectiva, el territorio no es un lugar neutral, una mera plataforma de
la accidn social, sino fundamentalmente una categoria de lo politico. En este sentido, el
espacio mismo es el resultado de cierto estado de relaciones sociales, constituyéndose
en el ambito en el que entran en juego un conjunto de ldgicas, lenguajes, valores
y practicas que interactdan y se contradicen, se superponen y disputan, definiendo
y significando a ese espacio. El territorio es, entonces, “una convencién y una
confrontacién. Precisamente porque posee limites, posee fronteras; es un espacio de
conflictos” (Mancano Fernindez, citado en Marin, 2009:188).
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Elespacio tiene la caracteristica de ser también ideoldgico y sapiencial',en tanto comporta
representaciones que lo conciben desde una logica particular y desde saberes técnicos
y racionales, especialmente generados desde las instituciones del poder. Parafraseando a
Lefebvre, Nufiez (2009) explica que las representaciones del espacio son representaciones
plagadas literalmente de ideologia®, porque son una produccién que se adjudican
grupos particulares que se apropian de un espacio para administrarlo y explotarlo. Es a
través de estas mismas representaciones que se materializan ciertas concepciones de la

territorialidad que engloban y sostienen el proceso de vida (Acsebrud, 2011).

En este marco, el estado, con su sistema politico-institucional, condensa en sus decisiones
sobre politica ambiental representaciones sobre el espacio que se constituyen en un
especifico modo de gobierno (Ciuftolini, 2010) tanto de los comportamientos individuales
y las relaciones interpersonales, como de las posibilidades y limites de los proyectos y
contraproyectos de las acciones colectivas en cada territorio. Como reconoce Lander
(2000), las decisiones del estado conllevan “modelos civilizatorios” especificos -que
se hacen explicitos y operativas en el disefio y la implementacién de leyes, politicas
publicas, disefios organizacionales y otras decisiones estatales- cuya entrada y vigencia

material provoca tensiones y conflictos en relacidn a otras definiciones posibles.

En tanto proceso de cambio y transicién, una definicién estatal de lo ambiental se
genera histéricamente en el seno de una etapa anterior, con los condicionamientos que
ésta le impone. De este modo, un nuevo esquema ambiental no se deshace totalmente
de las modalidades de nominacidn, uso y apropiacién de la naturaleza, asi como también
de legislaciones, costumbres y marcas en la geografia espacial que caracterizaron a un
esquema anterior. En virtud de ello, la transformacién de los paradigmas ambientales
dominantes no se plasma en las decisiones estatales como transformaciones totales y
completas; de modo que en una misma ley o politica ptblica pueden habitar antiguas y

nuevos esquemas ambientales.

Esta definicién del territorio que contienen las leyes y politicas constituye una
construccién  hegemodnica histéricamente situada, particularmente cambiable,
contingente y producto de la estabilizacion de relaciones de fuerza en una época dada.
En este sentido, las leyes y politicas ambientales pueden ser abordadas a través del tiempo
como una historia de los poderes sobre el territorio, especialmente enfocado en las
formas y sentidos de la dominacién estatal. Ello obliga a mirar los cambios en conexion
con las crisis y transformaciones en los regimenes econdémicos, sociales y politicos
dominantes. En estos momentos se producen rupturas en las formas de dominacién
estatal, pero al mismo tiempo se abren oportunidades para que éstas adquieran una
nueva cobertura y un renovado sustento de legitimidad (Ciuftolini y Nafez, 2011).
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Siguiendo estas premisas, el presente trabajo se organiza en cuatro apartados que
abordan consecutivamente diferentes periodos. Comienza por remontarse a la aparicion
y tratamiento de la cuestion ambiental en la politica pablica nacional en la década de
los *70 para trazar luego un recorrido hasta los primeros 10 afios del 2000. Adoptando
una perspectiva comparativa en cada periodo, este analisis trata transversalmente cuatro
dimensiones que, conjuntamente, dan cuenta de la definicion estatal de lo ambiental:

a) Principales decisiones de leyes y politicas piiblicas: nombre de las principales
leyes y politicas publicas nacionales vigentes en el periodo sefialado.
b) Estructura del aparato administrativo: caracteristicas organizacionales de
la estructura administrativa del estado nacional donde toman ca-
racter ejecutivo las politicas y leyes.

¢) Categorias de nominales del ambiente/territorio: modos de nombrar al am-
biente y de concebir su condicién de existencia asi como su rela-
cién con la sociedad.

d) Sujetos del ambiente: qué constelaciones de sujetos se organizan,
quiénes estan legitimamente reconocidos para tomar decisiones y
actuar en materia ambiental; qué tareas o funciones se les asigna a
cada uno de ellos, qué peso tienen en esas constelaciones.

El tercer gobierno peronista (1973-1976)

Una historia y problematizacién de las leyes y politicas nominadas como ambientales
en Argentina requiere ubicar como punto de partida la década de 1970. En sintonia
con la mayoria de los estados del mundo occidental, este corte obedece a las marcas
que produjeron diversos sucesos producidos a nivel internacional que, en su conjunto,
contextualizan y permiten comprender el nacimiento de una “cuestién ambiental”.
Este conjunto de sucesos ha sido ampliamente sefialado y estudiado por la bibliografia
existente. Alli se considera desde la crisis en 1973 del precio de un recurso natural
estratégico para el mundo industrializado de la época como lo era el petrdleo; la
celebraciéon en 1970 del primer “Dia de la Tierra” (1970) y la primera conferencia
de la Organizacién de Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente, en la ciudad de
Estocolmo (1972); hasta la fundacién de los primeros partidos verdes en paises europeos
(Marcellesi, 2008) o el crecimiento exponencial del nimero de ONG’s ambientalistas
(Leis, 2001; Svampa, 2010). Estos sucesos marcaron el nacimiento de un “nuevo
ambientalismo” (Leis, 2001), del “movimiento ambiental moderno” (Hannigan, 2009)
o del “ecologismo como ideologia” (Brailovsky y Foguelman, 1991; Marcellesi, 2009).
También marcé la aparicién de una serie de grandes libros sobre la critica ecologica
a la economia ortodoxa (Martinez Allier, 1992) e hizo florecer una nueva sensibilidad
ambiental en el clima intelectual y académico (Alimonda, 2008).
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Dentro de este contexto en varios paises surgen unas primarias estructuras institucionales
encargadas de la cuestion ambiental (Leis, 2001; Alimonda, 2008; Diaz, 2009)°. Al igual
que en otros paises latinoamericanos (CEPAL, 1994; Rodriguez Becerra, 2009), estos
eventos enmarcan el “reconocimiento del ambiente” como tema de intervencidn en la
agenda gubernamental también en Argentina (Coria et.al, 1998; Diaz, 2000).

En este marco, la problemitica ambiental se incorpora de manera vigorosa a la estructura
administrativa del estado nacional en el tercer gobierno peronista que se inici6é en 1973
con la presidencia de Héctor J. Campora y continud luego con la asuncién de Juan
Domingo Perén e Isabel Martinez de Perdn (Diaz, 2009; Estrada Oyuela, 2007). Esto
no significa que antes de ese afio no existieran, dentro del aparato estatal, estructuras
administrativas que regularan y atendieran en forma directa o indirecta a cuestiones
consideradas “ambientales”; sin embargo, éstas estuvieron mucho mas dispersas, e
incluidas mas bien en términos de areas de salud e higiene publica, es decir, que el
ambiente importaba en tanto se produjeran fenémenos de contaminacién y estos
afectaran en la salud de la poblacién (Diaz, 2009)* o enfocadas fragmentariamente en
el uso compartido de recursos naturales como cuencas o rios (Estrada Oyuela, 2007).
No obstante, el gobierno peronista del ‘73 le imprimi6 su propia impronta y por ello

merece ubicar ahi el inicio de esta historizacion.

El punto de inflexién lo constituyen dos circunstancias principales (Diaz, 2006). En
primer lugar, la jerarquizacién de “lo ambiental” en la estructura administrativa, a partir
de la creacidén de la Secretaria de Estado de Recursos Naturales y Ambiente Humano en la
orbita del Ministerio de Economia®. Esta dependencia no sélo fue la primera con rango
de Secretaria en la regidn, sino que tuvo la peculiaridad de pertenecer al Ministerio
de Economia, condicién que no logrd en sus posteriores reencarnaciones. En segundo
lugar, durante este gobierno se elabora por primera vez una politica pablica propia para
el area, la Politica Nacional de Medio Ambiente, plasmada en el Decreto N° 4858/73.

Esta politica se constituy6 en el instrumento que mejor refleja el paradigma ambiental
de la época, ya que, en lo que refiere al desarrollo del marcos legales, si bien se gesté un
conjunto de proyectos de ley de alcance mas bien especifico -y no marcos normativos
generales-, muchos de ellos no alcanzaron en ese momento el estatus de ley (Diaz,
2006). Vale la pena por lo tanto detenerse en ella para asi observar los principales ejes
de una definicién de lo ambiental y del territorio. Por un lado, la fundamentacién de
esta politica recoge en el decreto de creaciéon el “Mensaje Ambiental a los Pueblos y
Gobiernos del Mundo” -discurso de Perén pronunciado desde el exilio en Madrid
en 1972- y se detiene mucho mas en las causas de los problemas ambientales que en
las recetas o las estrategias para remediarlos, lo que da un primer toque de distincidén
a las politicas ambientales del tercer peronismo. En esa explicacion de las causas, la
“cuestidon del ambiente” aparece vinculada a la cuestién de la nacion, la soberania politica

Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Ao 2 N° 4 (Enero 2013-junio 2013) ISSN 1853-9254 | 103



Candela de laVega

y el desarrollo econdmico (Diaz, 2009). Estas categorias son las que construyeron puentes
entre economia, sociedad y politica, dando origen a una definicién de lo ambiental

muy particular.

Asl, estrechamente atada a una matriz nacional popular del estado -caracterizada por
la apelacién a los discursos de modernizacidn, desarrollo, integracién y autonomia
nacional’- y,a su vez, al clima intelectual latinoamericano de los debates centro-periferia,
el paradigma dominante marcaba que los problemas ambientales debian entenderse
dentro y en relacidén a los limites de un espacio politico y nacional. Retomando algunos
lineamientos que ya habian sido establecidos por la luego derogada Constitucién
Nacional del anio 19497, la politica ambiental iba a ser menos una politica sobre los
aspectos fisicos o naturales del territorio, que parte de un posicionamiento del estado
respecto del poder de decisién sobre un territorio definido como nacional.

Discursos de este tipo “implicaron un soterrado cuestionamiento a la divisién
internacional del trabajo histéricamente establecida entre potencias industrializadas y
economias dependientes proveedoras de materias primas, e involucraron un creciente
foco de tensiones en torno al control sobre las fuentes de energia y de bienes primarios
estratégicos, poniendo, en lo sucesivo, a los conflictos ecoldgico-distributivos en el eje
de la confrontacién Norte-Sur” (Machado Arioz, 2011:152). Se traza entonces una
profunda conexién entre los problemas ambientales y la relaciéon de dependencia
econémica de ciertos paises con otros, de ahi que “la cuestién de los paises del Tercer
Mundo” se debe replantear en términos de la relacion entre el hombre y la naturaleza.
En otras palabras, la dependencia, el poder y la dominacién de unas naciones sobre
otras tienen que ser entendidas como resultado del establecimiento de un patrén de
relaciones ambientales:

“Hoy cuando aquellas pequenas naciones han crecido
en niimero y constituyen el gigantesco y multitudinario
Tercer Mundo un peligro mayor -que afecta a toda la hu-
manidad y pone en peligro su misma supervivencia- 1nos
obliga a plantear la cuestion en nuevos términos, que van
mas alla de lo estrictamente politico, que superan las divi-
siones partidarias o ideoldgicas, y entran en la esfera de las
relaciones de la humanidad con la naturaleza (...) Las
mal llamadas ‘Sociedades de Consumo’, son, en realidad
sistemas sociales de despilfarro masivo, basados en el gasto
(...) No menos grave resulta el hecho de que los sistemas
sociales de despilfarro de los paises tecnoldgicamente mas
avanzados funcionen mediante el consumo de ingentes
recursos naturales aportados por el Tercer Mundo. (...) Lo
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peor es que, debido a la existencia de poderosos intereses
creados por la falsa creencia generalizada de que los recur-
sos naturales vitales para el hombre son inagotables, este
estado de cosas tiende a agravarse, mientras un _fantasma
-el hombre- recorre el mundo devorando 55 millones de
vidas humildes cada 20 meses, afectando hasta paises que
ayer fueron graneros del mundo y amenazando expan-
dirse de modo fulmineo en las proximas décadas” (Juan
Domingo Perdén, 1972, Mensaje Ambiental a los
Pueblos y Gobiernos del Mundo).

Dentro de ese paradigma se reconoce la intervencion de modelos sociales, politicos e
ideolégicos de organizacién que determinan la condicién vy situacion del ambiente. De
ahi que se reclame en términos de “soberania politica” la necesidad de que cada estado
pueda definir esos modelos de organizacién, y por ende, sus esquemas ambientales.
Precisamente, hablar de ambiente implicaba reivindicar un “derecho” al uso de los
recursos naturales para alcanzar un mayor desarrollo econdémico. El territorio y la
naturaleza adquieren asi un matiz politico al vincularse a las nociones de “autonomia”,
“soberania”, “derechos”, “proyecto politico”. No se trata sélo de no contaminar o de
evitar catastrofes sanitarias a partir del uso de la naturaleza, sino también de regular las
relaciones de fuerza que implica el control, uso y distribucién de los recursos naturales
dentro del pais, y con otros paises®.

Este paradigma, no obstante, no implicd un rechazo al sistema capitalista. Pone énfasis
en el caracter reformista de las experiencias populistas-desarrollistas en América Latina
en las décadas de 1950 a 1970 (Svampa, 2010), que se plasmarian mas bien en politicas
activas vinculadas a la nacionalizacidn de las reservas petroleras, mineras y de recursos
no renovables en general, asi como de otros sectores clave de la economia (transportes,
telecomunicaciones, banca, etc.); el control del comercio exterior; imposicién de limites
y restricciones a las inversiones extranjeras y al movimiento de capitales; reformas
agrarias tendientes a disminuir la concentracion interna de la propiedad rural; luchas
diplomaticas por el mejoramiento de los términos de intercambio de las materias
primas; cartelizacién y control de la oferta en los mercados energéticos y de materias
primas en general, entre las mas importantes (Machado Ardoz, 2011).

Remarcando el perfil de la politica ambiental peronista mis bien como un intento
de reorganizar la geografia del poder mundial, es notable la designacién del territorio,
especificamente de los recursos naturales, como recursos de poder, especialmente
en relacidn a sujetos “externos” o “extranjeros”. Por ello decimos que se construye
una definicién nacional del territorio y de la legitimidad de su control politico. De
ahi también que sea el estado, como Unico y auténtico representante de la sociedad
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-de un pueblo, como refiere la Politica Nacional de Medio Ambiente-, el actor que se
posiciona con una capacidad superior de orientar las acciones y disposiciones sobre él.

sta prerrogativa de decision y accioén del estado se reclama, incluso, por encima del la
Est tiva de d del estad lama, incluso, del 1
ciencia y de la técnica: “La concientizacién debe originarse en los hombres de ciencia, pero sélo

puede transformarse en la accién a través de los dirigentes politicos” (Perdn, loc.cit. ).

En el plano mundial, como corolario simbdlico de tales reivindicaciones, cabe citar la
aprobaciéon de la Resolucién 1803 (XVII) de Naciones Unidas acerca de la “Soberania
Permanente sobre los Recursos Naturales” (14 de diciembre de 1962), en la que se
consagraba: “el reconocimiento del derecho inalienable de todo estado a disponer
libremente de sus riquezas y recursos naturales en conformidad con sus intereses nacionales,
y respeto a la independencia econdémica de los estados”; y en la que establecia, ademas,
que “el derecho de los pueblos y las naciones a la soberania permanente sobre sus riquezas
y recursos naturales debe ejercerse en interés del desarrollo nacional y del bienestar del
pueblo del respectivo estado”, afirmando que la violacién de tales derechos “es contraria

al espiritu y a los principios de la cooperacion internacional y a la preservacion de la paz”.
El gobierno militar (1976-1983)

El cambio en el régimen politico y en el modelo de estado que trajo aparejado la
irrupcién del gobierno militar afectd el tratamiento que se le dio a la cuestion ambiental
en Argentina (Brailovsky y Foguelman, 1991; Andrieu, 1994; Bibiloni, 2008). Esta etapa
se caracteriza por una fragmentacién administrativa del tratamiento de lo ambiental
a partir de la diseminacion de las areas de incumbencia de la anterior Secretaria de
Estado de Recursos Naturales y Medio Ambiente hacia otras instancias del aparato
administrativo. Esto llevd a un trato también disperso de temas ambientales -por
ejemplo, la contaminacién- por mas de una 6rbita ministerial, lo que generd el efecto

de una “indiferencia” a la cuestiéon ambiental por parte de las cipulas militares.

Estrada Oyuela (2007) afirma que la disolucién de la Secretaria obedecié mas al
prejuicio con que se miraban los temas ambientales en una época en la que se confundia
a los ambientalistas con activistas subversivos de inspiracién socialista. Sin embargo, este
tratamiento no logrd constituirse en una propuesta “eco-autoritaria” (Leis, 2001) con
centralizacién de la cuestién ambiental en las Orbitas mas cerradas del estado®. Mis
bien fue el inicio del arraigamiento de un esquema neoliberal en la concepcién y
tratamiento de lo ambiental, que condujo a la invisibilizacién de cualquier conexidén del

territorio con las relaciones econémicas y de poder.
En 1976 la Secretaria de Estado de Recursos Naturales y Medio Ambiente, se desarticuld

y se cred en su lugar la Subsecretaria de Recursos Naturales Renovables y Ecologia dentro
de la oOrbita de la Secretaria de Estado de Agricultura y Ganaderia. Luego, en 1981 las
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incumbencias ambientales se concentraron en el Ministerio de Salud Pablica y Medio
Ambiente, en cuyo seno se cred la Subsecretaria de Medio Ambiente. En el decreto de
creacién de esta Subsecretaria se fija como mision “Entender en las acciones sanitarias
relacionadas con la preservacion, mejoramiento del ambiente, en coordinacién con los
organismos que desarrollan actividades concurrentes a fin de lograr una éptima relacién
del hombre con su medio fisico y biolégico” (Decreto N° 42/81).

Las acciones de este periodo se orientaron a la preservacién o conservacion de la naturaleza,
revitalizando una concepciéon del ambiente desde una perspectiva sanitaria. Existid
una preocupacién por el control de la contaminacién (especialmente en agua y aire), el
saneamiento ambiental, y el ambiente laboral. Las principales areas atendidas fueron los
parques nacionales, areas protegidas, fauna, suelos, bosques, hidrocarburos. En ellas primo la
necesidad de preservacion y se reglamento su uso con énfasis en la idea de la reserva.

Asi, lo ambiental se redujo significativamente a una cuestion de contaminacién de
la naturaleza que debe evitarse en virtud del dafio sanitario que puede tener en las
personas. La Ginica relacién que se visibiliza entre sociedad y ambiente es la del dafio o
el riesgo del mismo. Como explica Morales Lamberti (1996), para este tipo de enfoque
la problematica del ambiente surge desde el momento en que se constata que cualquier
intervencidn social determina una modificacién de los componentes fisicos naturales
que lo circundan, que, a su vez, afecta a las condiciones sanitarias de la poblacién. Esta
concepcibén del ambiente desde la Optica sanitaria fue siempre el sentido mas clasico
y mas fuerte en la definicidn estatal del ambiente -y lo sigue siendo- delimitando y
permeando los sentidos de cualquier tipo de accién ambiental que serd reconocida o
legitimada en la medida en que se estructuren bajo éste codigo.

En esta nueva definicion del ambiente hay por lo menos tres rupturas o quiebres respecto
del paradigma anterior del gobierno peronista. En primer lugar, no hay aqui referencia
a determinadas estructuras o modelos socioeconémicos como filtros que hacen mas
0 menos probable, minimizan o multiplican, ese dafio al ambiente. Simplemente se
generaliza el riesgo de contaminacién o dafio sobre el ambiente a cualquier tipo de
intervencién humana. En segundo lugar, la necesidad de evitar el dano causado por
la misma accién humana se explica en los efectos que la contaminacién, por ejemplo,
puede tener sobre la salud de las personas —de ahi que se trasladaran competencias
ambientales de la cartera de Economia a la orbita del Ministerio de Salud y se hable
de “acciones sanitarias”. Por lo tanto, no son detectados otros tipos de efectos (sociales,
culturales o econémicos) de esos dafos sobre el ambiente. Por Gltimo, esta aproximacion
también borra cualquier idea del ambiente y sus recursos como recurso estratégico de
poder o como resultado de juegos de poder; mucho menos como un derecho de un
pueblo a su control y definicién.
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El paradigma del dafio ambiental supone, por su parte, un estado que se ubica en
el territorio con una “responsabilidad negativa (evitar el dafio)” (Morales Lamberti,
1996) a través de una funcién de fiscalizacion y control. Este autoposicionamiento del
estado configura una relacion “estado-idilica” entre sociedad y naturaleza (Romero
Lankao, 1996). De acuerdo a ella, “los componentes de la naturaleza mantiene entre si
un equilibrio, trastocado por la accién transformadora de la sociedad que ha redundado
en fendmenos de contaminacién y deterioro ecoldgicos, los cuales se pueden evitar o
revertir [a través de la politica ambiental]” (Romero Lankao, 1996:206).

Por dltimo, se produjo una leve diversificacion en el tipo de actores que, en el discurso
estatal, se reconocian como participes de la intervencidn en la cuestion ambiental. Por
un lado, la penetracién profunda del paradigma de retraccion y disciplinamiento del
estado en favor del sector privado habilité un discurso que involucraba también a las
empresas a asumir responsabilidades de prevencion y reparacion del dafio ambiental. Por
otro lado, aun cuando la nueva matriz del estado autoritario importé, en su relacién con
la sociedad, un ejercicio sistematico, intenso y criminal por detectar y castigar toda forma
de activacién popular (Ciuffolini, 2009), se registrdé una aparicién muy débil de nacleos
organizativos relacionados con la cuestiéon ambiental en cierto sector de la sociedad civil
(Estrada Oyuela, 2007; Diaz, 2009). Se trata de un pequeno ntimero de asociaciones civiles
o fundaciones que se mantuvieron también en la linea de conservacién y preservacion de

algunas dimensiones del ambiente (rios, bosques, fauna, etc.)'.
Retorno a la democracia y gobierno radical (1983-1989)

En toda Latinoamérica, la transicién a regimenes democraticos representativos durante
la década de 1980 fue dificil, conflictiva y marcada por situaciones socioecondmicas
graves (Raza, 2000). En este marco, la recuperaciéon de la vida democritica llevd a
que las principales preocupaciones estuviesen un tanto alejadas del tema ambiental
aun cuando aunque el tema figurase en ciertas plataformas electorales de 1983. La
configuracién de este escenario permite comprender como se desarrollé la politica
ambiental durante el gobierno de Ratl Alfonsin, y los alcances acotados de los aportes

o novedades que se produjeron en la definicion institucional del territorio.

Los primeros afios de la gestiéon del gobierno radical no llegaron a cambiar el sentido
que venia teniendo la politica ambiental en el periodo militar. Dos aspectos siguieron
contribuyendo a una débil insercién de la dimension ambiental dentro del aparato
administrativo del Estado nacional. Por un lado, una concepcién parcial y fragmentada
del ambiente expresada en la dispersion de atribuciones en distintas dependencias del
Ministerio de Economia, de Obras y Servicios Publicos y del Ministerio de Salud
y Accién Social. La defensa, conservacion, recuperacion y desarrollo de los recursos

naturales, asi como la fiscalizacion y el control siguieron caracterizando las funciones
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y atribuciones de estos organismos. Por otro lado, una inestabilidad de los 6rganos
con competencias ambientales dentro del aparato estatal, marcada por cambios de
dependencia o modificacién de incumbencias, también contribuybé a no representar
cambios respecto al periodo anterior.

Recién hacia finales de la gestion radical se produce un giro mas contundente respecto
a la forma en que el estado abordari la cuestion ambiental (Coria et.al, 1998; Diaz,
2009). En 1987, se crea la Subsecretaria de Politica Ambiental dentro de la jurisdiccion de
la Secretaria General de la Presidencia, reemplazada en 1989 por la Comision Nacional
de Politica Ambiental (CONAPA). Esta accién muestra un cambio en la voluntad politica
por jerarquizar el area dentro de la estructura del estado, aunque el final anticipado del
gobierno del doctor Alfonsin, sumado a lo tardio de la medida adoptada, no favorecid
la consolidacién del drea durante su gestion.

Asimismo, durante el periodo se muestra una ausencia de un marco regulatorio global
acorde con los propositos de la CONAPA, que si logra sustanciarse en la siguiente
década con la reforma de la Constitucion Nacional. En este sentido, las provincias se
adelantaron a la Nacién, aprovechando la coyuntura del cambio de sus constituciones
provinciales. En los albores de 1990 ya habian incorporado el principio de proteccion
del ambiente en sus respectivas constituciones y reglamentado la materia ambiental a
través de normas particulares, ya sea leyes generales de proteccion ambiental, o mediante
normativa especifica para la evaluaciéon del impacto ambiental (Coria et.al, 1998).

La nocidn de territorio que subyace a la politica ambiental del periodo se aprecia en el
decreto de creacion de la CONAPA. Competia a ésta

“dotar de mayor estabilidad a los objetivos fundamentales
de politica ambiental, cuales son la preservacion del
ambiente natural y humano, el uso sostenido del potencial
de recursos naturales del pais y el mejoramiento de la
calidad de vida de la poblacién” (Decreto N° 292/82).

Se advierten en este texto algunas nuevas vetas en la definicién del territorio en la
politica ambiental. Por un lado, la nocién de “preservacion del ambiente natural y
humano” y la “mejoramiento de la calidad de vida”, siguen vinculadas a un enfoque
sanitarista de la relacién sociedad-ambiente, aunque habilitando una idea mais amplia
sobre la “salud” de las personas, de manera que las acciones de prevencién y fiscalizacion
del dafio se acompafiaron por timidos intentos de intervencion en las areas de la
informacién ambiental, la educacidén ambiental, participacién ciudadana en la gestion
del medio ambiente, entre otras.
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Por otro lado, declarar como objetivo de la politica ambiental el “uso sostenido del
potencial de recursos naturales del pais”revela las primeras aproximaciones a las discusiones
sobre sostenibilidad o sustentabilidad en el uso de la naturaleza y hacia la entrada de un
nuevo campo de accidn sobre el territorio: la planificacién''. En consecuencia, el futuro
como tiempo del territorio, comienza a aparecer como una dimensién susceptible de
intervencidn institucional; es posible dirigir el rumbo y el ritmo colectivo del territorio
en comn relacién con las transformaciones deseadas (Ramirez, 2007:72).

Estas incorporaciones sobre lo ambiental fueron el correlato de una serie de sucesos y
discusiones a nivel internacional. Hitos de esta discusion fueron la creacién del Programa
de Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) y la amplia difusién del
Informe Brundlant, también de la ONU. Diferentes analisis (Morales Lamberti, 1996;
Coria, 1998; Raza, 2000; Leis, 2001; Lander, 2011) sefialan que la principal contribucién
de este documento consistié en fusionar el ambiente con un renovado concepto de
desarrollo, a través de la idea de “desarrollo sostenible” o “ecodesarrollo”, que ponia
énfasis en la satisfaccion de las necesidades del presente sin que ello pueda comprometer

o limitar la satisfaccién de las necesidades de las futuras generaciones.

Apropiada ripidamente por el discurso neoliberal de la época, la sustentabilidad se inter-
preté como la implementacién a través del mercado de una gestion ambiental extensa
que implicaba un estado, aparentemente reducido, pero cuyo papel se determinaba
como crucial a la hora de garantizar las regulaciones necesarias para establecer mercados

ambientales.

La nueva meta de la sustentabilidad creaba un mandato con alto contenido normativo y
ético (Leff, 1986; Coria, 1998; CEPAL, 2000; Raza, 2000; Leis, 2001) en la intervencioén de
lo ambiental, dando origen un “dispositivo tranquilizador en la medida en que logrd crear
la ilusion de que se estaban tomando medidas efectivas en respuesta a la crisis diagnosticada”
(Lander, 2011:1). El supuesto principal que se manejaba era que el desarrollo sustentable
requeria una adecuacién de las bases institucionales de los diferentes paises. Ello implicd
la exigencia a los estados de revisar sus decisiones y politicas a la luz de los impactos que
éstas causarian al mismo tiempo en el ambiente y en la economia, abriendo el paraguas a

una “nueva ecotecnocracia internacional” (Martinez Allier, 1992).

En este sentido, por ejemplo, la CONAPA incluia dentro de sus objetivos la canalizacion
de apoyos técnicos de organismos internacionales y extranjeros, consolidando la entrada
de un nuevo actor con capacidad de accidn en el territorio. Los actores internacionales
no tienen todavia una autorizacioén de accidn directa sobre el territorio mas si una fun-
cion de consultoria y asesoramiento al estado. Durante el gobierno peronista el caracter
central del estado con capacidad y legitimidad de accién en el territorio era indiscu-

tible; el periodo militar mantuvo al estado como actor en una funcién de fiscalizacion

110 | Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Afio 2 N° 4 (Enero 2013-junio 2013) ISSN 1853-9254

La definicién del territorio en las leyes y politicas ambientales nacionales... Pags. 99 - 133

y control, y abrié levemente el campo de lo al “sector privado” y a la “sociedad civil”;
ahora, la definicién del territorio en la politica ambiental inserta mas explicitamente a
actores no nacionales como sujetos con capacidad de intervencion en el territorio, que
se suman a un sector ONG’s que se amplioé considerablemente respecto del periodo
anterior (Estrada Oyuela, 2007)"2.

El Informe Brundlant no consiguié definir con claridad y profundidad un conjunto
de medidas y politicas validas para todos los estados, lo que hizo que la direccién de
un “territorio sustentable” se viera revestido de ambigiliedades, tensiones y proyectos
muy variados y contradictorios entre si. Leis (2001) sefiala que de esta ambigiiedad
surgieron al menos tres esquemas de accién y decision, con sus respectivas preferencias
institucionales: una orientacidén mas estatista de intervenciéon normativa y reguladora;
una orientacién que prioriza la sociedad civil; y una preferencia por el mercado como
motor de una sociedad sustentable. Durante la siguiente década, la politica ambiental
argentina transcurrira en el vaivén entre estos tres esquemas demostrando una inscripcion

obediente al paradigma del “desarrollo sustentable” que emergia en estos anos.
El gobierno menemista (1989-1999)

El paradigma del desarrollo sostenible consolidd su presencia en esta década tanto en la
legislaciéon como en las politicas publicas y marcé los limites del contenido, la modalidad
y las estrategias de definicién e intervencidén sobre lo ambiental no sélo en Argentina,
sino también en toda Latinoamérica (Romero Lankao, 1996; Raza, 2000). De hecho, este
paradigma reafirmo su vigencia internacional principalmente a través de la Conferencia
de Naciones Unidas para el Medio Ambiente y el Desarrollo de Rio de Janeiro en 1992.
Asimismo, puso en escena a nuevos actores y configurd determinadas relaciones entre
ellos. De esta manera, el desarrollo sostenible significd verdaderamente un poderoso dispo-
sitivo discursivo que incluia un complejo de relaciones entre “objetos, acciones, actores,
representaciones, imaginarios, pensamientos y elementos, agrupandolos y disponiéndolos
conforme a una particular 16gica de argumentacioén” (Ramirez, 2007:69).

La definicién del territorio en la politica ambiental durante la gestidon menemista toma
mayor protagonismo en 1991 cuando se crea en el ambito de la Presidencia de la Nacién
la Secretaria de Recursos Naturales y Ambiente Humano (decreto Decreto N°® 2419/1991;
luego, decretos N° 177/92 y N° 534/92) se le transfiere la antigua Comisién Nacional de
Politica Ambiental (CONPA). La Secretaria centraliz6 competencias al anexar organismos
o dependencias e incumbencias, en especial, entes que atendian recursos estratégicos en
procesos de privatizacién de empresas estatales, o lo referente a la financiacion interna-
cional de diversos proyectos. De este modo esta area fue el instrumento principal de la
politica ambiental menemista v, en cierta forma, continta y profundiza las lineas de sus-
tentabilidad que comenzaron a delinearse durante los tltimos afios del gobierno radical.
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La Secretaria no estuvo exenta del impacto del proceso de reforma administrativa del
estado que se implementd en esos aflos y en ese contexto cambid su designacién a
Secretaria de Recursos Naturales y Desarrollo Sustentable (Decreto N° 1381/96). No
obstante estos ajustes, durante esta década cuando se consolida finalmente dentro del
aparato del estado un espacio centralizado para el tratamiento de la cuestién ambiental.
De hecho, Diaz (2009) reconoce que la principal accidén en materia ambiental en este
periodo estuvo orientada a la reestructuracién del aparato de la administraciéon pablica.
Las funciones de la Secretaria la llevaron a centralizar la definicién estratégica de los
lineamientos y prioridades para establecer programas en materia de manejo integrado
de recursos naturales y del ambiente. En los fundamentos del decreto de creacion, se

advierte que estas acciones y politicas tomaron un sentido inequivoco:

“El desarrollo de la economia popular de mercado puede
y debe compatibilizar con el mantenimiento del equilibrio
de los recursos naturales, con el mejoramiento del ambiente
y con la prevencion y disminucién de los efectos de la
contaminacion” (Decreto N° 1381/96).

Simultineamente, cristalizé en esta década un marco legal de fondo que respaldd las ac-
ciones del nuevo érgano ambiental. Uno de los hechos mas representativos lo constituye
la inclusion de nuevos articulos que atafien a la cuestion del ambiente en la reforma cons-
titucional del afio 1994 (Arts. 41, 42, 43 y 86). El primero de ellos garantiza el derecho a
un ambiente sano, equilibrado y apto para el desarrollo humano, incorporando el manda-
to de que las actividades productivas no deben comprometer las necesidades de las gene-
raciones futuras; instituye el concepto de presupuestos minimos de proteccion ambiental,
los cuales deberan ser dictados por la Nacién, mientras que las provincias legislaran las
normas necesarias para complementarlos. Por su parte, el art. 43° garantiza el derecho a in-
terponer accioén de amparo contra todo aquel acto u omisién de autoridades puablicas o de
particulares que lesione, restrinja, altere o amenace derechos y garantias constitucionales;
esta accioén podra ser interpuesta contra cualquier forma de riesgos o vulneracion relativa
a los derechos ambientales y es plausible de ser presentada por el afectado, el defensor del
pueblo (art. 86 de la Constitucién) o las asociaciones que propendan a esos fines.

La constitucionalizacion del ambiente fija una plataforma firme para la expansion del
paradigma de la sustentabilidad en las decisiones de politica ambiental en gran parte de
Latinoamérica (CEPAL, 1994; Morales Lamberti, 1996; Gudynas, 2009; Diaz, 2009;
Henriquez & Nozica, 2012). Acompafiada por un abultado paquete de leyes que va
desde la regulacion de la contaminacién en bosques, suelos y rios, hasta la ratificacion
de convenciones y tratados internacionales'”; la inclusién del ambiente en el texto
constitucional habilitarfa renovadas iniciativas de intervencidén publico-institucional
que habrian de resumirse en la nueva consigna de “gestién ambiental” (PNUD, 1992) .
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En este marco, se ejecuta desde el ano 1994 el “Proyecto de Desarrollo Institucional
Ambiental (PRODIA)”, financiado por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)".El
proyecto se propone la implementacion de un “Sistema Nacional de Medio Ambiente”,
integrando entes gubernamentales y no gubernamentales e incluyé componentes de
politica ambiental, legislacién ambiental y fortalecimiento institucional; representd, en
su conjunto, la plataforma desde la cual se conformd la politica ambiental de la época
(Andrieu, 1994; Diaz, 2009).

Las leyes y politicas nacionales que emergieron en esta época agregaron o acentuaron
determinadas categorias asociadas a la definicién del ambiente y redefinieron la
constelacion de sujetos y caracteristicas de intervenciéon que éstos detentan en el

territorio. Nos detendremos a continuacioén en estos aspectos.

a) Categorias asociadas a la definiciéon del ambiente
En este periodo la idea de desarrollo sostenible deviene mucho mas operativa que
en la década anterior, haciendo casi univoco el sentido del ambiente a través de este
concepto. Ahora bien, el concepto de desarrollo sostenible opera sobre la definicién a
priori de dos condiciones del ambiente que se ocultan o invisibilizan: la capitalizacién
y objetivizacién de lo ambiental y, por ende, del territorio.

En primer lugar, el ambiente aparece explicitamente como funcién principal del mer-
cado y de sus necesidades. Especialmente a nivel de las politicas pablicas se consolidé vy,
al mismo tiempo, invisibilizd, un proceso de capitalizacién del ambiente: “La posibilidad
de comprar y vender naturaleza se considera una condicién previa para su explotacidon
sostenible y su conservacion a largo plazo e influye en la definicion y aplicacion de los
derechos de propiedad y de poder dispositivo de la naturaleza” (Raza, 2000: 161).“Por
capitalizacién se entiende la representacion del medio biofisico (naturaleza y de las
economias no industrializadas), asi como de las esferas domésticas (naturaleza humana)
como reservas de ‘capital’, y la codificacion de estos stocks como propiedad suceptible
de ser comercializada ‘en el mercado’, es decir, que puede venderse a un precio que re-
presente el valor (utilidad) del flujo de bienes y servicios como factores de produccion
(inputs) de articulos basicos y en el consumo” (James O’Connor, apud Rodriguez Pan-
queva, 2011:37). La preservacion, el equilibrio o la racionalidad en el uso —conceptos
que inundaron las decisiones de la politica ambiental argentina- adquirieron significado

segln fuera su contribucién al funcionamiento de una economia de libre mercado'®.

En segundo lugar, el ambiente también sufre un proceso de objetivizacion al tomar mas
bien la forma de un reservorio o depésito de materias primas, de activos naturales para
la produccién de mercancias (Romero Lankao, 1996; Escobar, 1998; Raza, 2000). La
naturaleza “ya no significa una entidad autébnoma, fuente de vida y de discurso, sino por
el contrario, es abstraida a una posicién pasiva, dependiente, delimitable, administra-
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ble como recurso natural, requerido para industria y el comercio (Ramirez, 2007:75).
En este sentido, el ambiente se diluye en los diferentes elementos que lo componen:
agua, tierra, bosques, fauna, minerales; cada uno de ellos adquirira una realidad separada,
externa a la sociedad, cuantificable e inteligible mediante métodos compatibles con

semejante objetivacion.
Pero a estos dos supuestos hay que agregar la definicidén del ambiente como derecho:

“Todos los habitantes gozan del derecho al ambiente
sano, equilibrado, apto para el desarrollo humano y para
que las actividades productivas satisfagan las necesidades
presentes sin comprometer las de las generaciones futuras”
(Art. 41°, Constitucién Nacional).

Esta idea de derecho se distancia ciertamente de la idea de derecho que se podia leer
en el periodo del gobierno peronista de los afios setentas, ligada mas bien a un derecho
del estado -y, por implicacién, el derecho de un pueblo/nacidon- a la determinaciéon del
uso y distribucion de los recursos naturales; un derecho “sobre el ambiente”, diriamos.
La Constituciéon de 1994 prefirié marcar el camino de un derecho “al ambiente”. An-
tes que una facultad para determinar su condicidén, uso o distribucion, el derecho “al
ambiente” supone la facultad o posibilidad de goce: el portador de ese derecho puede
gozar de un ambiente -o habitar un territorio- cuya condicién ya fue definida previa-
mente: la de ser “sano, equilibrado, apto para el desarrollo humano”. El ambiente no se

determina, se goza.

Pero ademais de gozarse en una perspectiva sanitarista que sigue presente en esta déca-
da — aunque expandido a través de la incorporacién de nuevos conceptos como el de

“desarrollo humano”"’-

el ambiente se goza en tanto disponibilidad a través del tiempo
de esa reserva de recursos necesarios para las actividades productivas. Se produce, en-
tonces, un potente anudamiento entre derecho, ambiente y produccién econémica que
consolida el funcionamiento de un sistema de produccién que requiere de una cons-
tante y creciente transformacioén de la naturaleza y de ciclos ampliados de produccién-
circulacién-consumo (Delgado Ramos, 2012). El problema ambiental en este esquema
no es el tipo de racionalidad econdmica, sino su perspectiva temporal de corto plazo;
eso es lo que hay que corregir. La “cuestion ambiental” no es mas que los horizontes

temporales de una racionalidad econémica y productiva.
b) Sujetos y caracteristicas de la intervencidén sobre el ambiente

Lo expuesto anteriormente modifica los sentidos y alcances de la intervencion sobre el

ambiente, asi como también los sujetos autorizados para ello:
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“El daiio ambiental generara prioritariamente la
obligacién de recomponer, segiin lo establezca la ley”
(Art. 41° Constitucidén Nacional).

Este aspecto hace visible un famoso principio juridico: “el que contamina paga”. Se-
gun la interpretacion que se le ha dado al mismo, cualquier dafio ambiental genera un
“pasivo ambiental”, es decir, una “obligacion, una deuda de la restauracion, mitigaciéon
o compensacion por un dano ambiental o impacto no mitigado o remediado (...) que
afecta de manera perceptible y cuantificable elementos naturales (fisicos y bidticos) y
humanos, es decir, la salud, la calidad de vida e incluso bienes publicos (Infraestructura)
como parques v sitios arqueologicos” (Morales Lamberti, 2008: 11-12).

Lo anterior estructura las intervenciones de cualquier sujeto en el territorio, asignandoles,
a priori, una racionalidad del tipo econdmico-instrumental. Los agentes pueden calcular
y medir su intervencién en el ambiente en base a una estimacién costo-beneficio. En
ese calculo, deben otorgar un valor econdmico y financiero al impacto que genera su
accidn vy, para ello, el principio del contaminador-pagador obliga a “internalizar” el valor
del dafio ambiental a las estructuras de costos de los agentes. Luego, hecho este cilculo,
el agente decide si se inhibe de la accién o la realiza; y si genera un dafio, la repara,

mitiga o compensa.

Se desemboco de esta manera en la necesidad de un cuerpo central que administre, control,
y gestione las diferentes dinimicas tendientes a orientar la accion social bajo un mismo
parametro. De ahi que el estado se oriento hacia el disefio de politicas, planes y programas
que actuaron como agentes causales de esta nueva racionalidad econémico-instrumental. De
acuerdo a la CEPAL, durante esta década fue un imperativo para los estados la generacién
de “politicas e instituciones ambientales que se ocupen de los aspectos que el mercado
no puede rectificar (generaciones futuras, dafios irreversibles, etc.) y que generen sefales
correctas a los actores sociales y econémicos. [Con ello] debiera ser posible lograr un
crecimiento econémico protegiendo la calidad del ambiente y la integridad del acervo de
capital en su sentido mas amplio” (CEPAL, 2000: 93).

El panorama de sujetos reconocidos para intervenir en el territorio se completd con
una consolidacion de organismos internacionales como fuente y difusién de “asistencia
técnica”. La reivindicacién de una condicién neutral de la ciencia y la tecnologia
fue la llave de entrada de la asistencia técnica como principal forma de intervencién
en el territorio. En ese momento, “La palabra técnica supuestamente destacaba dos
caracteristicas esenciales: se decia que la asistencia era cientificamente evidente por si
misma;y se decia que era desinteresada. “Técnica’ implicaba ‘meramente técnica’,lo que
por lo tanto significaba implicitamente que era ‘apolitica’ (Wallerstein, 1996:165). Ello

contribuyd, entre otras cosas, a hacer del ambiente una materia neutral, o una cuestion
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“a-topica” (Leis, 2001:108), ni a la derecha ni a la izquierda del espectro politico
existente (Leis, 2001; Marcellesi, 2009). Como corolario, el conflicto social y politico
fue erradicado de la cuestiéon ambiental.

Pero ademis, se produjeron reacomodaciones a favor del sector empresarial privado
(que tomd mayor protagonismo, por ejemplo, a través de la privatizacién de empresas
que explotaban recursos naturales como fue el caso de YPF o Gas del Estado). A ello
se sumd la estimulacién del crecimiento de ONG’s'®, aunque siempre bajo cierta linea
de accion tutelada por el estado, y una nueva combinacién de competencias con los
estados provinciales -que no estaria exenta de los historicos problemas de jurisdiccion
entre la Nacién y las provincias-, a través del Pacto Federal y el Consejo Federal del

Medio Ambiente (COFEMA).

Para cerrar este periodo, es importante sefialar que la contribucién de esta década en
materia ambiental fue justamente la de edificar y dejar en pie esta ingenieria institucional.
No obstante la importancia que revistié la institucionalizacion de lo ambiental en el aparato
administrativo, especialmente durante la primera mitad de la década, fue un tanto débil la
ejecucidén de acciones y medidas ambientales. De hecho, las acciones de politica ambiental
representaron erogaciones muy bajas en el presupuesto piblico nacional (CEPAL,2002,2004)
y tuvieron una orientacién acotada a las dreas clasicas de proteccion y preservacion'®; al
tiempo que el COFEMA vy el Pacto Federal Ambiental se constituyeron en “entelequias sin
roles, presupuestos ni objetivos (...) una expresion de voluntad sin operatividad” (Lamas,
1998:283); y el tnico instrumento econdémico para la gestion ambiental existente en el
periodo fue tasa anual que se cobra a los generadores y operadores de residuos peligrosos en

funcién de la Ley 24.051 de Residuos Peligrosos, promulgada en 1992.
Gobiernos Alianza-Duhalde-Kirchnerista (1999 a 2010)

En diciembre de 1999 asumi6 el gobierno “Alianza para el Trabajo, la Justicia y la
Educacion”, que cred la nueva Secretaria de Desarrollo Sustentable y Politica Ambiental en el

ambito del ahora Ministerio de Desarrollo Social y Medio Ambiente®

. Esto no sélo implicd
un cambio de denominacién oficial y de dependencia, sino que la autoridad ambiental
fue desprovista de numerosas funciones, simplificAindose notablemente su estructura
organizativa: las Subsecretarias se redujeron de cuatro a una, las Direcciones Nacionales

de ocho a tres y las Direcciones de trece a dos.

Si bien la Secretaria tendi6 a la implementacién y vigilancia del cumplimiento de las
leyes existentes, los avances en materia de politica ambiental quedaron mas bien en
un nivel declamativo y estrechamente vinculados a las orientaciones internacionales
del momento. En este sentido, la Estrategia Nacional de Desarrollo Sustentable (ENDS) —
formulada en el afio 2001 para dar cumplimiento nacional a las directivas del Programa

116 | Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Afio 2 N° 4 (Enero 2013-junio 2013) ISSN 1853-9254

La definicién del territorio en las leyes y politicas ambientales nacionales... Pags. 99 - 133

21, aprobado en la Conferencia de Naciones Unidas para el Medio Ambiente y el
Desarrollo (CNUMAD)?'- retomd los objetivos de sustentabilidad y lo ubicé como
“objetivo central de la sociedad y de la acci6n gubernamental” (SDSyPA,2001:22). En esta
época, mas bien se evidencié un marcado retroceso en cuanto a la institucionalizacion

y materializacion de programas y actuaciones ambientales (Erbiti, 2011).

Tras la crisis politica e institucional de 2001-2002 y la sucesiéon de nombres que
encabezaron el Poder Ejecutivo traeria otro cambio en la denominacién de la Secretaria
y un nuevo traslado: el Decreto 357-2002 cred la Secretaria de Ambiente y Desarrollo
Sustentable (SAyDS) en el ambito del nuevo Ministerio de Desarrollo Social (ex Ministerio
de Desarrollo Social y Medio Ambiente).

La gestion de esta Secretaria adoptd casi exclusivamente un perfil orientado a garantizar
la preservacién y conservacién de los recursos naturales y la biodiversidad a través
del desarrollo de instrumentos de evaluacién y control administrativo de la calidad
ambiental y de la contaminacidn, asi como del anilisis y promocién de tecnologias,
procesos y servicios que coadyuvaran en la preservacion y cuidado del ambiente.
Estas fueron las responsabilidades de la Direcciéon Nacional de Recursos Naturales y
Conservacion de la Biodiversidad, de la Direccién Nacional de Gestion Ambiental y de
la posteriormente creada Direccién de Infracciones Ambientales (Decreto 2742/2003).
Esta linea de actuacién integrd institucionalmente la perspectiva del ambiente como
ambito natural y fisico afectable mediante el “dafio” de la accion humana y abrié la
puerta para la generacion de instrumentos de gestion que concretizaran esa perspectiva

manipulando u orientando el dafio y la contaminacién humana.

El principal instrumento fue la flamante Ley General del Ambiente N° 25.675 (LGA),
sancionada en 2002 durante el gobierno del presidente provisorio Eduardo Duhalde.
Esta ley puso en blanco aquellos objetivos rectores que guiarian las politicas
medioambientales en todo el territorio argentino: el “logro de una gestion sustentable
y adecuada del ambiente, la preservacion y proteccién de la diversidad biologica y la
implementacién del desarrollo sustentable”, segin versa su art. 1°%%. Mediante el art. 4°
se sujeta la interpretacion y aplicacion de la LGA y de cualquier otra norma de politica
ambiental al cumplimiento de los siguientes principios: de congruencia, de prevencion,
precautorio, de equidad intergeneracional, de progresividad, de responsabilidad, de
subsidiaridad, de sustentabilidad, de solidaridad y de cooperaciéon®.

De acuerdo a dos autores, la LGA marca un “nuevo ciclo” de esquema ambiental (Sabsay
y Di Paola, 2002) principalmente porque represent6é la herramienta operativa de los
mandatos, supuestos y definiciones del art. 41° de la Constitucién Nacional. De hecho,
la carga de operatividad de esta ley se afirma en su art. 3°, declarando asimismo una

24

homogeneizacion de las acciones en todos los niveles de gobierno*. La preservacion
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ambiental a través de un sistema de presupuestos minimos (art. 6°); la definicién del dafio
ambiental y las lineas de accién ante el dafio (art.27° a 33°); la creacién de un Fondo de
Compensaciéon Ambiental (art.34°) y la definicion de especificos “Instrumentos de la
politica y la gestion ambiental” representan mas que nuevas definiciones sobre el ambiente,

una consecuencia logica de los supuestos ideoldgicos definidos en la década anterior.

La intervencién en los problemas ambientales, al conectarse con conceptos como sus-
tentabilidad, razonabilidad o previsién/reparacién del dafo, se desplazd cada vez mas
hacia una discusién técnica y profesionalizada. De hecho, en funcién de lo anterior, la
misma LGA introduce en sus art. 11° a 13° las evaluaciones de impacto ambiental como
instrumentos especializados de gestion de la accidon dentro del territorio. El tipo de
lenguaje usado, la extensién o la forma de presentacion que fueron adquiriendo estos
Informes o Evaluaciones representaron, tiempo después, la demarcacién de la posibili-
dad de una elite especializada y profesionalizada de decidir sobre el futuro o no de una

intervencidn sobre el territorio®.

Esta impronta sanitarista, conservacionista o proteccionista del esquema de gestion
ambiental del periodo se confirmara al transferir, ya durante el gobierno de Néstor
Kirchner, las competencias de la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable al ambito
del Ministerio de Salud (decretos N° 141/03 y 295/03), 1o que generd, posteriormente,
que este tltimo pasara a denominarse Ministerio de Salud y Ambiente (decreto 923/2004).
Aunque se ampliaron y modificaron sus incumbencias, objetivos y estructura

26

organizativa®, la perspectiva ambiental sigui fuertemente vinculada a la concepcion

sanitarista del ambiente y a su condicién de reserva de recursos.

Al mismo tiempo, la gestidn estatal se asegurd un dispositivo poderosisimo para
expandir esta concepcion del ambiente: la educacidon ambiental. En los art. 14° y 15°
de la LGA se establecié que la educacion ambiental es “el instrumento basico para
generar en los ciudadanos, valores, comportamientos y actitudes que sean acordes con
un ambiente equilibrado, propendan a la preservacion de los recursos naturales y su
utilizacién sostenible, y mejoren la calidad de vida de la poblacién” que debera “facilitar
la percepcion integral del ambiente y el desarrollo de una conciencia ambiental”. Esta
estrategia de accién habilitd particularmente al disenio de estrategias de capacitacion,
formacioén, informacién y difusiéon de la tematica ambiental y del desarrollo sustentable.

El estado asumi6 asi la funcion de “tutela ambiental, proteccion y fomento del desarrollo
sustentable” (art.1° de la LGA), considerando que “tal promocion debera hacerse segiin
sea el caso: regulando; liberando; induciendo o negociando*(SDSyPA, 2001:25). Con este
rol del estado se van a ir delimitando otros nombres que referencian la estrategia estatal:
“Ordenamiento territorial” o “gobernabilidad ambiental”. El estado se va convirtiendo
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en un actor de coordinacién o concertacion de intereses, un regulador de las fuerzas
sociales, incluyéndose a si mismo como una fuerza mas; el territorio deja de ser sélo un

ambito que hay que “reservar” para pasar a ser también un espacio para “ordenar”.

Este tipo de posiciones revela un estado que asume una estrategia de intervencién como
coordinador de consensos en “‘un nuevo marco complejo en el que intervienen organismos
supranacionales, niveles nacionales y subnacionales de gobierno, instituciones politicas
y organizaciones locales de ciudadanos, y en donde el tema del medio ambiente se ha
incorporado plenamente a la agenda de gobierno” (Torres Salcido ef.al, 2008:80). Dentro
de esta Optica, se trata mas bien de un “estrategia competitiva que se expresaria no sélo al
nivel del mercado, sino al de las instituciones orientadas al desarrollo” (Torres Salcido loc.cit).

Asi, en un informe de la SAyDS del ano 2004 reconoce la necesidad de reconstruccién
del estado “como espacio de convocatoria para la mas amplia discusién y resolucién de
las politicas, estrategias y cursos de accion a adoptar, para su paulatina implementacion,
tanto por el sector publico, como por los sectores empresariales y comunitarios de la
sociedad. El estado debe actuar como agente animador que,superando la desmovilizacién
social y la pérdida de los vinculos de solidaridad, promueva el debate de un nuevo
“contrato social”, que identifique el camino que cada uno de sus sectores e instituciones

debe recorrer, en procura de la concrecién del escenario deseado” (2004:289).

En esta transformacién del posicionamiento del estado también se dejé ver en las Bases
para una Agenda Ambiental Nacional. Politica Ambiental Sostenible para el Crecimiento y la
Equidad (2004-2007). Este documento, lanzado por la SAyDS y producido en el marco
del COFEMA fue el primero en asegurar su intencién de alcanzar un compromiso
nacional que permita enfrentar con eficacia la “[...] responsabilidad gubernamental con
los ciudadanos y su ambiente, a la vez que contribuya a asegurar la participacién de las
organizaciones de la sociedad civil en el proceso de identificacion y resoluciéon de los
principales problemas ambientales” (2004:4).

Pero el punto de quiebre que representan estas Bases radica en que deja ver una novedad
en la definicién del ambiente: la permeabilidad que tienen los momentos de conflicto,
y especialmente del conflicto ambiental, como un ingrediente al momento de disefiar
e implementar politicas y leyes ambientales. En otras palabras, hay un reconocimiento y
una incorporaciéon del conflicto social como parte del ambiente.

“El escenario actual en el que se desenvuelve la
gestién de los asuntos ambientales en la Argentina se
caracteriza por una singularidad que deviene de diversas
transformaciones de cardcter sustantivo que se produjeran
en el ultimo tiempo. En efecto, esos cambios incluyen
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en primer lugar la consolidacion de la gobernabilidad
en un marco de reconstruccién institucional, relacionada
con la reconstitucién de la legitimidad y la calidad de
la arquitectura institucional democrdtica, luego de una
crisis profunda en la cual el entero sistema politico fue
puesto en cuestion debido a las dudas sobre su eficacia,
transparencia e integridad (...) Se trata pues de contribuir
a “construir en nuestro pais un capitalismo en serio.
Capitalismo con reglas claras en las que el estado cumpla
su rol con inteligencia, para regular, para controlar, para
estar presente donde haga falta mitigar los males que el
mercado no repara. Un estado que ponga equilibrio en la
sociedad y que permita el normal funcionamiento del pais
(...) Los problemas ambientales son conflictos, y deben
tratarse como tales. No reconocer la cualidad de conflicto
es, en si mismo, una parte muy importante del conflicto; e
insalvable a la hora de construir consensos”

(SAyDS, 2004, Bases para una Agenda Ambiental
Nacional. Politica Ambiental Sostenible para el
Crecimiento y la Equidad)

Efectivamente, en este periodo se registra una emergencia sostenida de conflictos
ambientales en el pais. Segin Cotarelo el panorama del conflicto ambiental durante el
periodo se puede trazar “desde mayo de 2004, [cuando] campesinos de General Pizarro,
en Salta, protestan por la venta de una reserva natural (...) Pero las principales protestas
fueron las de los habitantes de Esquel, en Chubut, en 2002 y 2003,y de Gualeguaycha,
en Entre Rios, en 2005 (2005:73-74). Asimismo, Seoane (2005) afirma que a partir de
2005 conflicto social en toda la region del Cono Sur comenzé a aumentar, resultado
particularmente de las protestas que tienen lugar en Uruguay y Argentina, a partir
del conflicto de Gualeguaycht, generado por la instalacidon de las plantas elaboradoras
de pasta de celulosa en la margen izquierda del rio Uruguay. La misma sancién de
posteriores leyes ambientales como lo fueron las leyes nacionales de presupuestos
minimos de Bosques (2007) y la de Glaciares (2010) se sancionaron en un contexto

explicito de controversia y conflicto publico.

“Una revisién expeditiva de los principales problemas
ambientales identificados en un plexo de diagnésticos so-
bre el estado de situacion en materia ambiental en nuestro
pais revela que éstos en general se restringen al ambiente
fisico. A excepcion de contadas obras que integran la ca-

dena de causalidades, los factores del ambiente social no
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son plenamente incorporados. (...) Los componentes del
ambiente fisico son el aire, el agua, la calidad y condicion
atmosférica, las plantas, los animales, las condiciones de
higiene, etc. El ambiente social incluye factores tales como
el tipo y calidad de las relaciones interpersonales o in-
tergrupales, el acceso al trabajo productivo, el acceso a la
educacién y a la cultura, los condicionantes externos de
la participacién y libertad de expresion, las influencias
psico-sociales, etc. El ambiente fisico se relaciona con la
satisfaccion de las necesidades materiales, mientras que el
ambiente social con los factores externos que inciden en la
probabilidad de satisfacer las necesidades no materiales”
(SAyDS, 2004, Bases para una Agenda Ambiental
Nacional. Politica Ambiental Sostenible para el
Crecimiento y la Equidad)

Hacer compatible el crecimiento econémico con desarrollo sostenible —en el marco
de un nuevo paradigma de “economia verde” (cf. Lander 2011; Taddei 2012) -siguid
siendo una meta de la politica ambiental del periodo pero ahora el ambiente no es tan

sdlo fisico, sino también “social”’, como lo explican las Bases.

La visualizacién de diferentes actores en conflicto u oposicién con las decisiones
ambientales implicé también hacer permeables la institucionalidad ambiental. La
cuestion de la “participacion ciudadana” ya habia sido marcada porla LGA (art. 19 a 21°)
aunque se afirma su caracter de consulta y de opinién no vinculante. Procedimientos de
consultas o audiencias ptblicas fueron entonces las figuras que habilitaba esta ley. Incluso,
los conflictos o reclamos sociales tuvieron su correlato en dependencias institucionales;
asi se manifiesta el origen de, por ejemplo, la Direccién de Pueblos Originarios y Recursos
Naturales (SAyDS, 2007):

“Por primera vez en la Argentina se estan atendiendo re-
clamos de sectores sociales afectados por la contaminacién
ambiental, tales como las comunidades de Lules, Cinco
Saltos, Zarate, Villa Inflamable, etc. Por primera vez se es-
tan consensuando las politicas pitblicas en los territorios con
los pueblos originarios y atendiendo los reclamos histéricos
de los campesinos. Para esto también creamos una, el Direc-
tor de esta drea es werken del pueblo mapuche 'y fue elegido
por los pueblos originarios de la Argentina”. (Picolotti,
2007, Informe de la Secretaria de Ambiente y Desa-
rrollo Sustentable al Jefe de Gabinete de Ministros).
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Pero también lo anterior requeriria una reingenieria institucional de la ubicacién de
la misma SAyDS. Asi, se transtirié la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable del
Ministerio de Salud a la 6rbita de la Jefatura de Gabinete de Ministros (Decreto 830/06).
En este nuevo ambito, la SAyDS recibié nuevos recursos y facilidades para ampliar el

personal lo que impulsé la definicién de una nueva estructura organizativa.

Es necesario remarcar la diversificacién y ampliacion de actores que se produce en este
periodo como resultado de la definicién del territorio a través de las politicas y leyes
ambientales. El estado en todos sus niveles,actores regionales nacionales o internacionales,
bloques econdémicos internacionales, organismos internacionales de asistencia técnica,
financiera, ONG’s y otros actores de la sociedad civil, actores econémicos e individuos

(Bibiloni, 2008) son formalmente reconocidos como tales.
Reflexiones finales

El articulo ha transitado por los ejes centrales de la definicion estatal del territorio que
contienen las principales politicas ambientales desde la década de 1970. La tabla 1 que
se muestra al final resume los aspectos mas relevantes y caracteristicos de cada periodo
y permite observar las dos lineas de analisis del trabajo: una temporal que recorre la
evolucion de la politica ambiental en cinco periodos, y una perspectiva que busca
responder a las caracteristicas de la definicion ideoldgica y hegemoénica del ambiente
-y, por ende, del territorio- de las politicas y leyes ambientales en cada periodo. Se
ha mostrado cémo cada una de esas definiciones se derivan diferentes enfoques para
enfrentar los problemas ambientales que inciden y permean la conformacién de las

legislaciones, las instituciones, las politicas, los instrumentos, los planes y los programas.

Entre los aspectos mas arraigados, durante el periodo analizado, en la definicién del

ambiente en la politica ambiental nacional, destacan:

a) La prevalencia y vigencia profunda de la concepcidn sanitarista del ambiente en las
decisiones estatales, y con ella, la concentracién en los problemas de la contaminacién
como el ¢je central de la cuestion. Ambiente, salud, vida, contaminacién; son las catego-
rias que atraviesan discursivamente esta perspectiva. La extension de este sentido de lo
ambiental representard un marco de sentido determinante para cualquier tipo de accion
sobre el territorio, incluyendo, por ejemplo, los conflictos en torno a la habilitacién o

no de ciertas actividades econdmicas (papeleras, mineras, grandes monocultivos, etc.)

b) En consonancia con lo anterior, el lugar institucional que se dio a la cuestiéon am-
biental siempre estuvo alejado de los organismos que comandan las definiciones econd-
micas, salvo en el gobierno peronista de 1973. El ambiente se vincul6 a los ministerios
de salud o de desarrollo social, para ser finalmente entronizado en una secretaria propia
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en la orbita directa del Poder Ejecutivo. Bajo un analisis institucional, lo ambiental y lo
econdmico tuvieron pocas oportunidades de cruzarse o de vincularse como aspectos

de una misma realidad.

¢) Las definiciones de lo ambiental en la politica pablica nacional se manifiestan como
una imagen especular de las definiciones y discusiones que se sucedian en los ambitos
internacionales. Prevalece en ellos la vision fisica del problema ambiental, es decir, una
preocupacién profunda por la contaminacién fisica. En muchos casos, las respuestas da-
das por la politica ambiental nacional a los problemas ambientales han sido el producto
de la reaccidn ante presiones o grandes reuniones internacionales bajo el auspicio de las
principales organizaciones multilaterales (ONU, BID, CEPAL, BM), que aportaron recur-
sos econdmicos e influyeron en la conformacién de dimensiones criticas de la politica
ambiental. En este sentido, se puede decir que una parte sustantiva de las politicas, en
sus lineamientos fundamentales, se formularon en esos escenarios internacionales y que,

en todo caso, lo que se hizo en Argentina fue adaptarlas a sus condiciones particulares.

d) Es posible reconocer dos momentos de quiebres importantes en la politica ambiental
cuya influencia y preponderancia configurd nuevos paradigmas para entender el am-

biente desde el discurso estatal:

I. La aparicién del concepto de sustentabilidad fue decisivo, en cuanto im-
pregnd el sentido de todo tipo de acciones, proyectos o programas ambien-
tales. Merced a ese concepto la gestion ambiental, tanto desde una inter-
venciéon marcadamente técnica y neutral a cargo del estado, pero como
efectuada por cualquier otro actor, fue la clave de legitimacion de la accidn
social sobre el territorio.

II. El tratamiento del conflicto social en las politicas ambientales: en el go-
bierno peronista de 1973-76 el territorio fue conceptualizado como un es-
cenario de conflicto (principalmente entre actores estatales y nacionales),
mientras que en la década de 1990 se afirmara la neutralidad del ambiente,
su condicién a-politica, y el fin de los desacuerdos a su respecto. Unos anos
después, las politicas de ordenamiento territorial no podrin negar el con-
flicto dentro y por el territorio, pero si enunciaran la necesidad de regularlo
y controlarlo a través de procesos de construccion vy fijacién de consensos.

e) Por tltimo, y sugiriendo nuevas areas de indagacion, las leyes y politicas ambientales
enfocadas en este articulo significaron de algiin modo un clima de época para el resto
de politicas sobre el territorio (por ejemplo, las politicas o leyes mineras, sobre uso de
agroquimicos, etc.), de modo que habilitan un anilisis de las superposiciones, inten-
sificaciones, tensiones, contrasentidos discursivos entre otras multiples estructuras de

regulacion estatal del territorio.
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! Martinez Allier utiliza el concepto de “lenguajes de valoracién” (1992) para referirse al modo que tiene
diferentes grupos sociales para hacer del territorio un espacio de significacién. Por su parte, Jolly (2012)
coincide en que existe una tendencia a entender el territorio como un valor o un sistema de valores que unos
actores sociales le asignan a un territorio determinado, y atin como el ‘sentimiento de pertenencia’ a aquel.
Por eso comienza a utilizar el término “territorialidad” para registrar el paso de una idea de territorio como
area u objeto material, a un valor, fundamentado en la subjetividad humana. Por Gltimo, también Gudynas
(2003:43) afirma que “las distintas ideas que hoy enfrentamos sobre el ambiente responden a conceptos
desarrollados socialmente para entender y aprender nuestro entorno”.

2 Mis que una “falsa conciencia”, o una mera imagen distorsionada de la realidad, con este concepto
pretendemos marcar el caricter clasista y hegemonico de una produccién de sentido sobre el espacio. Como
ya lo decia Gramsci, se trata de “ideologias histéricamente orginicas, o sea que son necesarias para una cierta
estructura (...) tienen una validez ‘psicolégica’: ‘organizan’ las masas humanas, forman el terreno en el que los
hombres se mueven, adquieren conciencia de su posicién, luchan, etcétera” (1984: 159).

*Leis (2001) sefiala que segin el Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) en 1971
apenas 12 paises contaban con agencias estatales para cuidar el medio ambiente (entre ellos, Gran Bretaia,
Francia, Canadi, Alemania Occidental y Estados Unidos) y diez afios después eran 140 los paises que habian
creado 6rganos administrativos en esta area.

* Por ejemplo, segiin Nonna (2009), tal es el enfoque de la Ley nacional 2.797 de 1891, de purificaciéon de
residuos cloacales e industriales que se arrojen a los rios.

5 Asimismo, esta Secretaria tuvo su correlato en la creacién de una comisién de nombre similar tanto en la
Camara de Senadores como en la Camara de Diputados.

¢ Sobre esta denominacién se puede ver Germani (1965); Garreton (1995); Cavarozzi (1996).

7 El articulo 40° de esa Constitucién establecia que “La organizacién de la riqueza y su explotacién tienen
por fin el bienestar del pueblo, dentro de un orden econémico conforme a los principios de la justicia
social. El Estado, mediante una ley, podra intervenir en la economia y monopolizar determinada actividad,
en salvaguardia de los intereses generales y dentro de los limites fijados por los derechos fundamentales
asegurados en esta Constitucion. Salvo la importacion y exportacién, que estarin a cargo del Estado, de
acuerdo con las limitaciones y el régimen que se determine por ley, toda actividad econdmica se organizard
conforme a la libre iniciativa privada, siempre que no tenga por fin ostensible o encubierto dominar los
mercados nacionales, eliminar la competencia o aumentar usurariamente los beneficios. Los minerales, las
caidas de agua, los yacimientos de petrdleo, de carbén y de gas, y las demas fuentes naturales de energia, con
excepcion de los vegetales, son propiedad imprescriptibles e inalienables de la Nacion, con la correspondiente
participacién en su producto que se convendrd con las provincias.”

8 En este sentido, Leis (2001) sefiala que este tipo de concepciones del ambiente y del territorio elaboradas
desde paises como Argentina, que participaron de la Conferencia de la ONU en Estocolmo en 1972, fueron
las que permearon en el documento final de la misma.

? Con este concepto Leis (2001) se refiere a una linea de accién que fue propuesta en la época por cierta
corriente de la teoria politica ambiental y que une el tratamiento de la cuestion ambiental a un contexto de
crisis econémica de escasez de recursos (incluidos los recursos naturales) y a una centralizacién excesiva y
autoritaria del poder.

" Desde 1963 existia en la Argentina la Fundacién Bariloche; en 1977 se cre6 Vida Silvestre Argentina; en
1981,1a Academia Argentina de Ciencias del Ambiente y en 1982, 1a Fundacién para la Defensa del Ambiente
(FUNAM) (Estrada Oyuela, 2007)

" Morales Lamberti (1996) sostiene que este cambio de orientacién de lo ambiental se asienta en una tesis
de dominio responsable de la naturaleza que reconoce no tan solo una responsabilidad negativa (evitar dafos)
sino también una responsabilidad positiva salvaguardando los procesos naturales en peligro por ejemplo, por
medio de la investigacién cientifica y las innovaciones tecnologicas.

12 Entre las organizaciones no gubernamentales nacidas desde entonces puede citarse a la organizacién
Amigos de la Tierra-Argentina (1984); a la Fundacién Ambiente y Recursos Naturales-FARN (1985), a
la filial argentina de Greenpeace (1987) y a la Fundacién para la Conservacion de las Especies y el Medio
Ambiente-FUCEMA (1990).

' Una enumeracion de las leyes vinculadas al ambiente que se crearon durante la década del *90 puede
encontrarse en Diaz (2009).

* El PNUD (1992: 10) define la gestién ambiental como “la estrategia mediante la cual se organizan las
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actividades antrépicas que afectan el ambiente con miras a lograr el miximo beneficio social y prevenir y
mitigar los problemas potenciales atacando de raiz sus causas”.

15 Préstamos 768/OC-AR y 907/SE-AR. Su costo total se calculé en 30 millones de délares; 24 millones
fueron aportados por el BID.

' En un documento de la época, la CEPAL, por ejemplo, también define que “el desarrollo sostenible se
apoya en el reconocimiento de la funcién que cumple el medio ambiente y los recursos naturales como base
de sustentacién material, ecosistémica, ambiental y energética de los procesos econdémicos” (2000: 91).

'7 En la discusién internacional de estos afios este concepto involucraba no s6lo aspectos bioldgicos o fisicos
sino también educativos y econdémicos (cf. PNUD, 1990).

'8 En este periodo se crea el Registro Nacional de Organizaciones Ambientales (RENOA) que entre 1989
y 1995 registra la creacién de 22 asociaciones sin fines de lucro, y 48 fundaciones. En total, el Registro
acumula un total de 200 entidades en el periodo (Diaz, 2009). Lamas calcula que entre las ONG’s registradas
y las no registradas al afio 1998 habia unas 1200 entidades. Ademis, desde el Estado se promovié todo un
involucramiento de las mismas en programas y proyectos con financiacion nacional e internacional (Lamas,
1998; Diaz, 2009).

1 Segiin el anilisis del gasto publico nacional de la CEPAL (2002) para el periodo 1994-2000 las areas
que concentran los gastos presupuestarios son proteccion de ireas naturales y seminaturales y proteccion
y recuperacion de suelos, aguas subterrineas y superficiales; gestion de desechos liquidos, y actividades de
investigacion y desarrollo.

2 Decreto N° 20-99.

2l El Programa 21 fue el documento impulsados desde la ONU que condensé recomendaciones y lineas
de accién para los paises, materializando un nuevo aporte al marco conceptual dentro del cual se darin
los debates, negociaciones y procesos de formulacion de politicas de pricticamente todos los organismos
multilaterales: la economia verde.

2 El art. 2° amplia esos objetivos a, entre otros, asegurar la preservacion, conservacién, recuperacion y
mejoramiento de la calidad de los recursos ambientales; promover el mejoramiento de la calidad de vida de
las generaciones presentes y futuras; prevenir los efectos nocivos o peligrosos que las actividades antropicas
generan sobre el ambiente posibilitando la sustentabilidad ecoldgica, econdmica y social del desarrollo;
establecer procedimientos y mecanismos adecuados para la minimizacién de riesgos ambientales, para la
prevencién y mitigacién de emergencias ambientales y para la recomposicion de los dafos causados por la
contaminacién ambiental

# En la misma época de la sancién de la LGA se sancionaron las leyes N° 25.612 de Gestién Integral de
Residuos Industriales; la Ley de Presupuestos Minimos de Proteccién Ambiental para la gestién de los PCBs
(N° 25.670); la Ley de Presupuestos Minimos para la Gestion Ambiental de las Aguas N° 25.688. Luego,
se sancionardn la Ley de Libre acceso a la Informacién Puablica Ambiental (N° 25.831) y la Ley Cuenca
Matanza-Riachuelo (N° 26.168).

2 Este asunto reavivé una amplisima discusion acerca de las relaciones entre Nacién y Provincia; ejemplo de
estos andlisis son los de Sabsay y Di Paola (2002); Bibiloni (2008), Rodriguez Salas (2012)

% Por ejemplo, segin el Colectivo Voces de Alerta (2011), el Informe de Impacto Ambiental del proyecto
Potasio Rio Colorado, ubicado en el Departamento de Malargiie, provincia de Mendoza, “consta de 3.400
paginas. Un gran nimero de estas paginas se encontraban en idioma inglés, hecho que fue marcado por la
Universidad Tecnoldgica Nacional-Sede Mendoza, encargada de realizar el dictamen técnico. Sin embargo,
la empresa no solo no subsané el tema sino que, en informacién presentada un afio después, parte de la cual
también en inglés se indicaba que ‘En caso de alguna diferencia entre el texto en inglés y el espafiol contenido
en este plano, el texto en inglés tomard precedencia’ (2011:93.94).

2 El Decreto N° 487-04 organiza a la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable en la Subsecretaria
de Planificacién, Ordenamiento y Calidad Ambiental y la Subsecretaria de Recursos Naturales, Normativa,
Investigacién y Relaciones Internacionales.
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Resumen

A pesar de su relevancia, las representaciones con-
ceptuales de quienes intervienen en el disefio y la
implementacién de politicas sociales son un campo
poco trabajado. Sostenemos en este articulo que las
representaciones constituyen un factor importante
para comprender céomo se reproducen, se modi-
fican y coexisten paradigmas dominantes y alter-
nativos respecto de las problematicas, los grupos
y los individuos involucrados, y revelan cémo se
producen o perpetiian significaciones y acciones
en relacion a las personas pobres y a la pobreza.
El objetivo general de este trabajo es describir y
analizar las representaciones de pobres y pobreza
en el imaginario de planificadores e implementa-
dores de politicas sociales; para ello se propone una
construccién tipologica con base en tres categorias
de representaciones: institucional transformadora,
institucional tradicional y esencialista.

Palabras clave: representaciones, pobres, pobreza,
desigualdades, agentes de la politica social.

Abstract

Notwithstanding ~ the relevance of the conceptual
representations of policy officers involved in both the design
and implementation of social policies with regard to poverty,
little academic attention has been addressed to them. In
this work we assess their relevance in order to understand
how prevailing and alternative conceptual or ideological
paradigms of poor people and poverty at large, contribute to
produce and eventually to perpetuate policy interventions
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and meanings with regard to the persons and situations to
which policies are addressed. Our main goal is to build a
typology of these representation as well to discuss the ways

they influence social policy-making and implementation.

Three categories of representations are thus identified:

institutional transformative, institutional traditionalist,
and essentialist.

Key words: representations, poverty, poor people, inequalities,
social policy effectors.

Introduccién

El modelo sociopolitico que se impuso en la Argentina en la década de 1990 significd
una profunda transformacion social: crecimiento de la desigualdad, de la desintegracion
social y aumento de la pobreza. La necesidad de las ciencias sociales de dar cuenta de las
nuevas formas de pobreza condujo a la delineacidn y al perfeccionamiento de distintos
instrumentos de medicion, mas que abrir una instancia de discusién que posibilitara re-
pensarlas politica y conceptualmente, tendencia en la que influyeron los requerimientos
de los organismos internacionales involucrados en las estrategias y politicas respectivas.
Aunque paralelamente se observa un incremento de los estudios e investigaciones cua-
litativas, éstos estan centrados en la descripcién y comprension de las estrategias de vida
de las personas pobres y, en menor medida, en sus subjetividades y autopercepcion de la

pobreza, asi como en los modos como se describen las diferentes categorias de pobreza.

Si bien existen algunos estudios de las representaciones presentes en los programas so-
ciales, no ha tenido la misma relevancia el abordaje de las representaciones sobre pobres
y pobreza de los diversos agentes de la politica social, de planificadores y de implemen-
tadores; nos interesa entonces recorrer este camino poco transitado. La importancia de
esas representaciones radica en que ellas gravitan en el disefio de los programas, en las
acciones y en la conformacién del “sentido comin” que se despliega alrededor de la
pobreza y la desigualdad. Ellas devienen un factor relevante para comprender cdmo se
reproducen, se modifican y coexisten paradigmas dominantes y alternativos, y como se
producen o perpetiian significaciones en relacion a las personas pobres y a la pobreza.

En afos recientes se ha producido en Argentina cierto alejamiento de la politica social
neoliberal; prueba de ello son la Asignacién Universal por Hijo (AUH) y los cambios en
la politica laboral y previsional, entre otros. Pero el modelo asistencial de politica social

construido por el neoliberalismo atin mantiene presencia.

En este articulo nos proponemos hacer un primer acercamiento a varios interrogantes
sobre el tema, con relacién al modo como los planificadores e implementadores de po-
liticas sociales posteriores a 2003 se representan a las personas pobres y a la pobreza. En

primer lugar planteamos algunas consideraciones sobre nuestra comprension del con-
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cepto de representaciones y de su relacion con las politicas sociales; a continuacion dis-
cutimos su importancia e implicaciones en los actores de la politica social. Sobre la base
del analisis de entrevistas en profundidad efectuadas a planificadores e implementadores,
proponemos una tipologia de sus representaciones, formulando por Gltimo algunas in-
terrogantes referidas principalmente a las légicas en pugna que estin presentes en ellas
y a la relevancia de su comprensién para un mayor conocimiento de las problematicas

presentes en la elaboracion y ejecucion de las politicas sociales.
Representaciones y designacion de identidades

Para poder acercarnos a la relacion de la Politica Social y las representaciones, resulta
necesario presentar algunas perspectivas y debates en torno a dicha nocién de repre-
sentaciones, de manera de puntualizar algunos aspectos y nociones que tendremos en
cuenta en nuestro analisis.

Desde distintas disciplinas y sus multiples enfoques, el concepto de representaciones,
presenta variadas acepciones y perspectivas, haciéndose central en todas, la relacion
entre los elementos objetivos y subjetivos de los procesos sociales y el vinculo entre lo

individual y lo social, entre las formas de conocer objetivas e intersubjetivas.

Moscovici (1986: 472) observa que “en tanto que fendmenos, las representaciones so-
ciales se presentan bajo formas variadas, mas o menos complejas. Imagenes que conden-
san un conjunto de significados; sistemas de referencia que nos permiten interpretar lo
que nos sucede, e incluso dar un sentido a lo inesperado; categorias que sirven para cla-
sificar circunstancias, fenémenos e individuos con quienes tenemos algo que ver; teorias
que permiten establecer hechos sobre ellos”. También resalta que las representaciones
son un “conjunto de conceptos, declaraciones y explicaciones originadas en la vida
cotidiana, en el curso de las comunicaciones interindividuales que equivalen, en nuestra
sociedad, a los mitos y sistemas de creencias de las sociedades tradicionales; pudiendo,
incluso, afirmarse que son la versién contemporanea del sentido coman” (Moscovici,
1981: 181). Las representaciones no estan limitadas a ser un reflejo del mundo, sino que
pueden ser algo diferente, en las representaciones los seres humanos completan el mun-
do o le agregan elementos (Raiter, 2002: 13). Por su parte Altamirano (1990: 12) afirma:
““...al destacar el caricter imaginario de determinada representacion, o constelaciéon de
representaciones, simbolos, significaciones, lo que se subraya es no solo la linea que la
separa de lo considerado real, sino también su caricter no reflejo...lo imaginario es,

pues, inventivo, productivo, no meramente reproductivo...”.
De acuerdo a estas argumentaciones y siguiendo a Vasilachis (2003: 102) entendemos

las representaciones sociales como formulaciones sintéticas de sentido, descriptibles y

diferenciables, producidas por actores sociales como formas de interpretacién y simbo-
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lizacién de aspectos clave de su experiencia social; como construcciones simbdlicas que
los sujetos crean o a las que apelan para interpretar el mundo, reflexionar sobre su propia
situacion y la de los demas, asi como para determinar el alcance y la posibilidad de su

accion historica, fijando identidades, posiciones sociales y formas de accion.

Una de las funciones de las representaciones, fundamental para el tema que estamos tra-
bajando, es la designacion de identidades. Baczko (1991: 28) sostiene que las representa-

115

ciones designan identidades colectivas, fijando modelos formadores como el de “jefe”,

“buen stbito”, “valiente guerrero”, “militante”, etc., modelos que no funcionan como
simples tipologias descriptivas, sino que marcan “territorios” y fronteras, definiendo
relaciones con los “otros”, formando imagenes de “amigos” y “enemigos”, de rivales
y aliados. Esta institucién de identidad (Bourdieu, 1985: 81), es fundamental porque
impone un nombre, asigna una esencia social, impone un derecho de ser y hacer, marca
limites y fronteras. Es importante destacar que, como muestra Raiter (2002), los conte-
nidos de las representaciones no son neutros, se toman decisiones, se planifica la vida, se
elijen objetivos, a partir de, teniendo en cuenta o condicionados por las imagenes que
se tienen de los acontecimientos y hechos del mundo. Nunca se acttia desde los hechos

u objetos en si, sino desde las representaciones construidas.

En la construccion de imigenes el sujeto es necesariamente activo, y estas imagenes
constituyen las creencias del sujeto sobre el mundo. El sujeto tiene creencias acerca de
“los otros”, de las “identidades” y de las “diferencias”; el papel de las creencias previas
es fundamental en la construccidén de nuevas representaciones (Raiter, 2002). Las re-
presentaciones y las creencias se relacionan asi con la instituciéon de identidades, con
la esencia social, que Bourdieu (1985) define como el conjunto de atributos y atri-
buciones sociales que produce el acto de institucién, y con el concepto de identidad
existencial que Vasilachis (2003) considera como uno de los dos elementos constitutivos
de la identidad. Esta autora plantea que la identidad estd conformada por el elemento
existencial y por el elemento esencial o identidad esencial. En el primero los sujetos que
poseen bienes econdémica o socialmente valiosos, marcan la diferencia en la posesion y
en la privacidn de otros, asignando acciones, atribuciones y calificaciones, que legitiman
y justifican posiciones, consolidando relaciones de poder y dominacién, negando el se-
gundo elemento, lo comiin que es propio y que puede ser desarrollado por todos. A lo
que sumamos que estas acciones, atribuciones y calificaciones, se constituyen en creen-

cias sobre la identidad de la persona, y se generalizan conformandose como estereotipos.

Ahora bien, cuando hablamos de la igualdad en la identidad esencial no estamos re-
tomando posiciones del individualismo sino reafirmando justamente que las desigual-
dades son relacionales, que son creaciones sociales. Asi, si bien todos los sujetos son
esencialmente iguales, los poseedores de bienes econdémica o socialmente valiosos tie-

nen mas posibilidades de nombrar e imponer sus representaciones, provocando el adve-
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nimiento de esa realidad, por la eficacia propia de la evocacion, de lo que representan
(Bourdieu, 1985). En palabras de Foucault (1993) el poder produce lo real, produce
campos de objetos y rituales de verdad, por lo que se hace ain mas interesante analizar
las representaciones de los actores o grupos con poder de nombrar. La desigualdad per-
sistente entre categorias surge porque las personas que controlan el acceso a recursos
productores de valor resuelven problemas organizacionales por medio de distinciones
categoriales. Una categoria aglutina actores considerados semejantes y define relaciones
entre ambos; las categorias se centran en limites (Tilly, 2000: 75). El trabajo categorial
siempre implica atribuir cualidades distintivas a los actores, a uno y otro lado de los li-
mites (Tilly, 2000: 79).Y en los limites que separan de los miembros de otras categorias,
los sujetos recurren a la interaccién, el miedo, la esperanza y la imaginacidn para cons-
truir historias que mantengan esos limites. Asi las creencias compartidas desempefian
un papel significativo en el funcionamiento de la desigualdad categorial y limitan las
alternativas organizacionales, que los participantes consideran, temen o desean (Tilly,
2000:114). Las representaciones y las creencias de los sujetos con poder de nombrar,
intervienen entonces mas fuertemente en la creacién de categorias y clasificaciones, de
estereotipos, en la delimitacion de fronteras y posibilidades, manteniendo y justificando

las desigualdades sociales.
Politica Social, actores y representaciones

Los diferentes modelos de politica social tienen relacién con diversas representacio-
nes sobre la pobreza; varios autores les conceden particular importancia. Por ejemplo
Alvarez Leguizamén (2001), al proponer una tipologia de programas para gestionar
la pobreza en la Argentina, toma en cuenta tres dimensiones: la forma de articulacién
(relaciéon jerarquica y funciones asignadas a las distintas instituciones participantes); la
manera en que se asignan y canalizan los fondos a los destinatarios; y la que considera
mas importante: la representacién de la pobreza que tiene el programa. Ampliando
esta visiéon Cardarelli y Rosenfeld (2000: 58) sostienen que todo programa o proyecto
social opera sobre la base de una concepcidén social y politica convalidada respecto
de quiénes son “los otros”; no solamente en términos de cuiles son las categorias de
personas en “condiciones de riesgo” que requieren intervencién estatal, sino a partir
de una representacion social de la vida cotidiana de los “diferentes”, de sus necesidades
y expectativas. En esta linea Tenti Fanfani (1992) afirma que las politicas asistenciales
contemporaneas, proclamandose participativas, promocionales y centradas en las ne-
cesidades, por lo general también presuponen una serie de necesidades, prioridades y
preferencias de las poblaciones. De manera coincidente, afirma Danani (2006) que la
politica social y los programas sociales condensan, manifiestan, y vehiculizan represen-
taciones sobre la “generalidad del orden” y “los modelos socialmente deseables”, sobre
quiénes son “los otros” e imponiendo de determinadas representaciones que son objeto
de luchas simbdlicas.
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Participan y deciden en este campo actores cuyas interacciones preparan y condicionan
las decisiones centrales de una politica (Aguilar Villanueva, 1996: 25) y actores que la
implementan y desde esa implementacién también construyen y reconstruyen las poli-
ticas sociales. Vale decir, estamos en presencia en consecuencia de un habitus particular,
donde se disefian e implementan las politicas como lugar de produccién y reproduccidn
social, y a los sujetos que participan del mismo no solo como reproductores de ideolo-
gias dominantes. Al respecto es interesante lo planteado por Escolar (2000: 32): “En la
medida en que los individuos se identifican con los fines de la institucién aceptindo-
los como validos, en esa medida la institucién existe y se reproduce. Sin embargo, en
cuanto cada individuo imprime en su relacién con la institucion su historia personal y
su vinculacién con otras instituciones esta reproduccién siempre sera algo diferente, y
por lo tanto, siempre sera creacion, produccién de algo nuevo, en la medida en que su
insercién en estas instituciones adopta formas organizacionales especificas y singulares,
tampoco se trata de una mera proyeccion subjetiva y aislada”. Los actores que inter-
vienen en las politicas provienen de recorridos y trayectorias heterogéneos; operan con
supuestos y categorias relativas a la comparacién y comportamientos de la “realidad”,
que configuran “modelos conceptuales”, “marcas de referencia”, implicitos o explicitos,
que determinan la manera de describir los hechos, de definirlos y problematizarlos, de
clasificarlos y explicarlos, condicionando las acciones (Aguilar Villanueva 1996:36).

Decimos entonces que el espacio institucional en que estos actores se retinen esta atra-
vesado por el paradigma vigente y dominante y por una construccién politica, técnica
y social de la pobreza, construccién vinculada a una historia y a este periodo histérico
particular, construccién que cristaliza y legitima las percepciones y modalidades de
intervencidn del estado y la sociedad como paradigma de politicas sociales (Cardarelli
y Rosenfeld, 2000). Pero si bien es importante el peso de este discurso dominante,
son también importantes las representaciones de quienes tienen poder y autoridad de
nombrar y clasificar a las personas pobres. Cada actor tendra representaciones acerca de
los “pobres” y “la pobreza” y en la conformacién habran intervenido: su posicién en el
espacio social, su socializacidn, su preparacidn técnica, etc.; e intervendrin también, de
maneras diversas, tanto en la conformacién como en la reelaboracién, los postulados
del paradigma vigente, las 16gicas de los organismos internacionales, del propio estado
nacional, y del espacio concreto en que se disefian e implementan las politicas. Los ac-
tores sociales, incluso los agentes del estado, reproducen y producen, desde su posicion
en el espacio social, representaciones que interactiian con las que se vehiculizan en el
aparato del estado, es importante comprender estas representaciones y esta interaccion
para comprender la Politica Social y la reproduccion de las desigualdades.
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Las representaciones de los planificadores e implementadores de la
Politica Social.

A los efectos de proceder con nuestro analisis, seleccionamos tres experiencias pro-
gramaticas, posteriores a 2003, del ambito nacional, provincial (Prov. de Buenos Aires)
y local (ciudad de Chascomis). Los programas analizados y tomados como marcos
referenciales e institucionales de planificadores e implementadores, fueron entonces:
“Programa Familias por la Inclusién Social” (Ministerio de Desarrollo Social de la
Nacién); “El Trabajo Dignifica” (Ministerio de Desarrollo Social de la Provincia de
Buenos Aires) y “Entre Todos” (Secretaria de Desarrollo Social de la ciudad de Chas-
comus). Al practicar esta seleccidén consideramos que tales programas emergen de lineas
o ejes asumidos como centrales y prioritarios por el gobierno nacional: familia, trabajo

y alimentacion.

Nuestro punto de partida plantea que la politica social y, en particular, los programas
sociales, se construyen y reconstruyen en las interacciones de mdaltiples actores. De
acuerdo a esto, nos centramos en dos tipos de agentes: planificadores e implementado-
res. Es decir, nos referimos a personas que en forma diversa han participado en el disefio
formal de un programa, y a personas que no han participado en el disefio formal, pero
que implementan los programas territorialmente y con sus practicas intervienen en el

redisefio de los mismos.

En primer lugar llevamos a cabo un exhaustivo anilisis de la documentacién existen-
te sobre los programas y de la informacién complementaria de los mismos (cartillas,
orientaciones, etc.) Este abordaje nos permitié alcanzar un conocimiento minucioso de
fundamentaciones, objetivos y metodologia de los programas, como también apreciar,
a través de la folleteria complementaria, supuestos, planteos y expectativas. En segundo
lugar realizamos veintidds entrevistas en profundidad (Taylor y Bogdan, 1986 y Ruiz
Olabuenaga, 1996), quince de ellas a planificadores y siete a implementadores. Seis de
las entrevistas a planificadores lo fueron a planificadores a nivel nacional, siete a nivel
provincial y dos a nivel municipal. La mayoria de las personas entrevistadas que inter-
vienen en el disefio de programas son mujeres; también es importante el namero de las
que tienen titulo universitario; las restantes cuentan con titulos terciarios. Prevalecen
los trabajadores sociales; otras profesiones son Psicologia, Psicologia Social, Licenciatura
en Ciencias de la Educacidn, Sociologia, Economia y Abogacia. Dos entrevistas a im-
plementadores se efectuaron en el municipio de Quilmes, otras dos en el de Trenque
Lauquen y tres en el de Chascomus. Todas las entrevistadas son mujeres (esto no fue in-
tencional sino que podria indicar que al menos a nivel local los agentes que intervienen
en la implementaciéon de programas sociales mostrarian una preponderancia de muje-
res), de menor edad promedio que la de los planificadores; seis de ellas son trabajadoras

sociales (universitarias y terciarias). Otra caracteristica a tener en cuenta y problematizar,
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observada y surgida de las entrevistas, es que de las quince personas relacionadas con
la planificacién de programas solo menos de la mitad reconoce haber tenido o tener
participacion en politica partidaria o participacion religiosa, algunas de ellas en forma
conjunta y otras solo participacion politica, y en los implementadores solo una de las
entrevistadas manifiesta haber tenido participacion politica religiosa. También resalta-
mos que un numero considerable de los agentes se han formado en la universidad
y/o0 en instituciones publicas y que al menos la mitad ha continuado posteriormente
su formacién. Analizadas las entrevistas podemos sefalar dos aspectos: la diversidad de
perspectivas a observar, y la existencia de similitudes y diferencias dentro del universo
entrevistado. Estas apreciaciones nos permitieron avanzar en la construcciéon de una
tipologia que, consideramos, contribuird a incrementar el conocimiento de sus repre-
sentaciones. Los ejes centrales de esta tipologia son la caracterizacién y/o comprension
sobre las personas pobres y la pobreza, sobre las causas y las posibles formas de “supe-
racién”, y sobre las acciones o intervenciones realizadas, pensadas o deseadas por estos
agentes. En base a esos ejes presentamos tres tipos de representaciones: institucionales
transformadoras, institucionales tradicionales, y esencialistas, distinguiendo y analizando

matices dentro de cada tipo.

1. Representaciones institucionales transformadoras: el valor de la
experiencia y la interaccion

Varios elementos son centrales y comunes en las representaciones que llamamos “ins-
titucionales transformadoras”: el valor de la experiencia, la apelacién a la igualdad, la
comprensidon estructural de las causas de la pobreza, y la necesidad de politicas que
combinen como actores al estado, a las organizaciones y a las personas en situacién de
pobreza. Los agentes con estas representaciones dan fundamental importancia y valor a
la “experiencia”, resaltan lo vivencial, el contacto directo con las personas con las que
trabajan a través de los programas. Las vivencias son elaboradas, recortadas, reinterpre-
tadas y visualizadas como elementos que modifican la vida personal e influyen en la
trayectoria laboral. Si bien varios de ellos trabajan en el diseno de programas, esto no
los mantiene alejados del “trabajo en terreno”; tienen también intervenciones direc-
tas con las personas en situacioén de pobreza. Para algunos de los agentes institucional
transformadores el trabajo con las personas relacionadas al programa es una experiencia
totalmente impregnada de los propios sentimientos y afectividad, siendo relevante el
contacto personal y el “poner el cuerpo”. El cuerpo aparece comprometido en las
practicas, afectado, conmocionado por los otros, por él pasan emociones, tensiones y
dolores. Se habla también de “encontrarse” con el “otro” y del placer que implica este
encuentro y el percibir que “sirve” lo que se hace, relacioniandose con el sentirse vivo.
Cobra paralelamente centralidad el “ponerse en el lugar del otro” y desde ahi interpretar
y comprender sus acciones; una de las caracteristicas de ese lugar “del otro” es el dolor,

que parece no ser ajeno, sino vivido como propio.
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Uno de los elementos que definen a estas representaciones es la apelacidn al valor de
la igualdad, los agentes consideran que “todos somos esencialmente iguales” aunque
viviendo situaciones diferentes. Anteponen la palabra “persona” a la palabra “pobres”,
asignacién que aunque parezca un dato menor, en este contexto convalida la visiéon de
la igualdad esencial de las personas, al resaltar primeramente el elemento que define esa
igualdad y posteriormente el que muestra la desigualdad. Remarcan asi que el trabajo
que realizan es con “personas en situacidén de pobreza”y no con “pobres”, no hablando
entonces de “beneficiarios”. Afirman que todos tenemos necesidades y potencialidades;
desde estos elementos comunes nace el encuentro y la mutua transformacién. Senala
Vasilachis (2003) en este sentido que frecuentemente y en diversos espacios la pobreza
se define por la desigualdad y la carencia, pero sin que esa definicién establezca un
vinculo causal con éstas. Paralelamente, podemos pensar que se cuestiona el concepto

de “cultura de la pobreza™

,al poner el acento en la persona, en la heterogeneidad y en
que todos tenemos algo para dar, desde donde podriamos llegar a leer la produccidon
en relacidn a una posicién en el espacio social. Las personas no eligen ser pobres, sino
que el sistema socio-econémico produce y reproduce la pobreza. Se hace hincapié por
lo tanto en el “estar pobre” y no en el “ser pobre”, visién que también hace posible
cierta descristalizacién de la pobreza® y la visualizacion de los procesos que la generan. Se
considera necesario el involucramiento porque las potencialidades que todos tenemos
pueden “mutilarse” al vivir situaciones de pobreza. En este tipo de representaciones
la persona en situacién de pobreza no tiene que llegar a situaciones vividas y pensa-
das por los agentes (a una “inclusiéon” desde la vision hegemonica) sino que es desde
el encuentro desde donde se piensan proyectos distintos, situaciones diferentes. Estos
agentes consideran que la referencia frecuente de algunos programas a la necesidad de
“construccidén de capacidades” implica la suposicion de que las personas en situacién de
pobreza no tienen estas capacidades. Contrariamente afirman que todos los sectores so-
ciales necesitan trabajar en dicha construccién de capacidades. Subrayamos que en esta
representacion si bien no prevalece la imagen del pobre como indolente, esti presente el
supuesto de que el pobre tiene capacidades que se han visto debilitadas por “el circulo
vicioso de la pobreza”, pero paralelamente estd presente el debate sobre qué capacidad

determina la adquisicién de la otra.

Es interesante observar que estos agentes acenttan lo afectivo, el cuerpo, la experien-
cia, el didlogo vy la igualdad, hacen también referencia a su relacién con el cristianismo
y especificamente con la Iglesia Catdlica, al menos en sus primeros acercamientos a
las situaciones de pobreza. Asi en algunas de las entrevistas surge la explicitacién de
conceptos planteados por documentos del Magisterio de la Iglesia en Latinoamérica®,
“todos somos esencialmente humanos”, “promocién humana” y la insistencia en que
esas potencialidades reconocidas también en las personas pobres pueden ser “mutiladas”.
Se enuncia cdmo estos documentos sirvieron de puertas para intervenir y participar en

« 2 »oQ: . son .
€sa  promocion humana”. Sin embargo se muestra cierta critica a lo que se considera
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especificamente religioso, como la catequesis o la evangelizacion. Cabria preguntarnos,
cuando se habla de “mutilacién” de potencialidades, si esta visién tiene algin punto de
contacto con la de “falta de capacidades”. La diferencia surge, sin embargo, del punto de
partida de esta representacion: la igualdad, asi como de la intervendrian de otros proce-

sos, personas v situaciones en la “mutilacidon” de las potencialidades.

Un rasgo diferenciador de las representaciones institucional-transformadoras es el re-
conocimiento y la valoracién de los elementos subjetivos frente a los considerados
como “técnicos”, el valor que se asigna a lo politico y a lo afectivo y su gravitacién en
las relaciones vinculares, de las practicas y las acciones. Se afirma que poner énfasis en
intervenciones “académicas” desligadas de lo politico y lo afectivo es también una toma
de posicidn, y que la objetividad, o la supuesta objetividad, es un elemento de control
social. Se pone asi en cuestion el concepto de “técnicos” de quienes participan en la po-
litica social, instaurado o fortalecido por el neoliberalismo. Se destaca el aprendizaje con
la gente en el trabajo de campo, puesto al mismo nivel o por encima de la formacion
académica. A través del contacto directo se perciben e identifican transformaciones per-
sonales como también la transformacidén de las propias representaciones. Destacamos asi
como elemento diferenciador respecto de los otros tipos de representaciones, el com-
prender el conocimiento como construccidon conjunta con las personas en situacion de
pobreza, restando protagonismo a la posicién de “profesional” y “agente de la politica
social”, elemento que refuerza la visién de igualdad a la que apelan.

Desde estas representaciones la pobreza tiene causas estructurales y politicas y debe ser
superada estructural y politicamente. El estado debe cumplir con su responsabilidad,
pero es el protagonismo de las personas y de las organizaciones el que puede lograr
transformaciones. Aunque los planificadores institucionales transformadores no ponen
el acento en los “programas” en si, sino en el contacto directo con la gente y en lo que
ocurre en ese ambito, reconocen una activa participacién en el disefio de los mismos,
en su reformulacidn constante, en relacién a lo que va surgiendo y aconteciendo en
las actividades desarrolladas “en terreno”. Para estos agentes, por la importancia que
otorgan a lo contextual, y también por el reconocimiento que hacen de las diversas
caracteristicas de las situaciones de pobreza, los programas deben ser diseniados teniendo
en cuenta diferencias culturales, sociales y geograficas.

Dentro de este tipo, los implementadores muestran una diferencia con respecto a los
planificadores. Si bien identifican la superacién de la pobreza en lo politico y ven ne-
cesaria una mayor presencia del estado, cuando se refieren a sus propias practicas hacen
alusion a la orientacion, acompafiamiento, seguimiento,, aconsejar tratamientos psicol6-
gicos, realizacién de actividades que permitan a las personas relacionarse y transferir ha-
bilidades. Estas practicas parecen tener mucho en coman con las que son mencionadas

por agentes que participan de otros tipos de representaciones (especialmente las esen-
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cialistas), sin perjuicio de sus resignificaciones. Subrayamos que estos implementadores
reconocen en sus espacios de trabajo la existencia de prejuicios con relacion a la pobreza
y a los “beneficiarios” de los programas, vinculados fundamentalmente a que las perso-
nas en situacién de pobreza preferirian programas sociales a trabajar, que les pagan por
llevar los chicos a la escuela. Paralelamente se hace mencidén a que es necesario trabajar
esos prejuicios ademas de promover una legislacion que genere mayor igualdad, asunto

en el que el estado debe jugar un rol diferente y protagdnico.

2. Representaciones institucionales tradicionales: la importancia de la técnica
y la capacitacién

Los agentes que se ubican en este tipo comprenden la pobreza como un fenémeno
complejo en el que se marcan diferencias y se establecen clasificaciones que, se afirma,
implican discusiones referidas a quiénes deben ir dirigidos los programas. Asi algunas
de las personas en situacién de pobreza son “permeables”, “salvables”, “potables” o “re-
ciclables” y otras “ya no lo son”. Se trata de clasificaciones donde aparece claramente
una representacion que coloca en el “pobre” la responsabilidad de la pobreza, asi como
la capacidad o no de salir de ella; en este sentido, hay en tales clasificaciones una natu-
ralizacion implicita de las relaciones sociales. Esta presente en ellas la diferenciacion de
“nuevos pobres”,“pobres estructurales”, “indigentes” y “excluidos”; quienes pertenecen
a estas Gltimas tienen menos posibilidades de cambiar de situacién porque la clasifica-
ci6n también implica diferentes “beneficios” o acciones/intervenciones para las distintas
categorias; esto no se explicita en los materiales impresos de los programas pero aparece
explicitamente en el discurso de los agentes; se habla de “beneficiarios” y dentro de ese
conjunto se establecen aquellas categorias. Los “nuevos pobres”, se afirma, tienen mas
cerca la vivencia del trabajo, poseen otra formacién, otra capacidad, han incorporado
saberes que les dan otras oportunidades y pueden “reconvertirse” y acceder a programas
productivos. Los “pobres estructurales” o de “familias histéricamente pobres” no tienen
esa vivencia, por lo que se considera tienen pocas actitudes y aptitudes hacia el trabajo.
El tener o no la vivencia del trabajo tendria alguna relacién con una cultura: la afirma-
cién de que un sujeto “culturalmente tiene mas cerca la vivencia del trabajo” estaria
invocando implicitamente el concepto de “cultura de la pobreza”. Se concluye asi, de
manera inmediata, que quien proviene de familias historicamente pobres, pocas veces
trabajo y tiene pocas aptitudes y actitudes para hacerlo. Los primeros son “salvables” y/o
“reciclables” y los segundos noj; a éstos no corresponderian las politicas de promocién
sino la asistencia.

En esta misma linea y reafirmando las discusiones que provocan las clasificaciones y las
correspondientes lineas de accién, surgen mas nominaciones para la clasificacion, “los
que estan en el fondo del pozo™y los “que todavia no estin en el fondo del pozo”. Para
algunos de estos agentes es necesario tener politicas diferenciadas; para otros deben estar
enfocadas solo en “los que estan en el fondo del pozo”, y para otros mis “en los que
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todavia no cayeron”, porque con menos recursos, y a través de la promocion, se pueden
dar respuestas mas rapidas. Por lo tanto se debe “sostener” a unos y ofrecerles politicas
de promocién a otros. Las politicas universales se entienden como asociadas solo al
empleo, mientras que los programas sociales no tendrian relacion con lo universal. Se
supone que quienes tienen empleo realizan elecciones libres (qué comer, como ves-
tirse, cOmo moverse), en tanto quienes no tienen empleo carecerian de tal posibilidad.
Aquellos a quienes los técnicos consideran con mas “capacidades”y “mas posibilidades”,
son quienes pueden acceder a los programas. Entre tanto, los “indigentes” desarrollan
estrategias de sobrevivencia, “laburan” buscando acceder a los recursos que les posibilita
el estado u organizaciones sociales para la satisfaccion de sus necesidades basicas, los mas
“astutos” logran asi complementar ingresos de la mejor manera posible. Dado el tiempo
y los esfuerzos que tienen que invertir en estas actividades se considera como dificil y
contradictorio que puedan ser incluidos en emprendimientos productivos. Pero segui-
damente a esta afirmacidn, se enuncia que muchos que ya no son “reciclables”; lo que
primeramente sugeria una visioén positiva del esfuerzo de los “indigentes” para satisfacer
sus necesidades se vuelve negativo, no solo por la apreciacién de que no son “recicla-
bles” sino también por la afirmaciéon de que la poblacidn objetivo son “los vulnerables”.
Podemos suponer entonces que los “indigentes” quedan fuera tanto del empleo, de los
programas socio-productivos, como de cualquier otra intervencién.

Multiples son las clasificaciones de la pobreza en estas representaciones. Expresar que
alguien es “salvable” o “reciclable”, implica una contraparte, alguien que esta en condi-
ciones de “salvar”, que posee caracteristicas, conocimientos, saberes que lo hacen estar
o tener una posicion desigual, que dan la posibilidad de “salvar” a otros. Posicion desde
la que también pueden nominar, demarcar quiénes son “unos” y “otros”, atribuirles
caracteristicas diferenciadas y decidir sobre estos “otros”, sobre qué les corresponde o

no les corresponde.

Estos técnicos no hacen muchas referencias ni elaboran analisis sobre las causas de la
pobreza, aunque sostienen que como consecuencia de las transformaciones neoliberales
ella crecid cuanti y culitativamente, y se perdid capital cultural y social, lo que dificulta
la construccién de redes y de alianzas entre vecinos. Creen, simultineamente, que no
es necesario “diagnosticar” la pobreza, ya que ella siempre es igual y “urgente”. Muchas
cosas cambian, pero la pobreza no; solo las personas que vivian en otro “lugar”, en
otra posicion, y son “recién llegados” a este “lugar” de pobreza tendrian posibilidad de
revertir la situacidén. En unos la pobreza es una situacidn, en otros, una caracteristica.
Unos no tienen capacidades, los otros si y por eso la movilidad. Son sus capacidades y/o
incapacidades las que pueden sumarlos, o dejarlos fuera del mercado.

El tiempo de permanencia en la pobreza es un factor que influye en las desigualdades

en su interior: interviene en la pérdida de capital social y cultural, haciéndose necesario
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trabajar en la recuperacion de ambos. Las capacidades y posibilidades de cada una de las
clasificaciones se convierten en centrales; el apoyo a su desarrollo y la reconstruccién
de los capitales sociales y culturales constituye el objeto de la intervencién. Los “nuevos
pobres” son nombrados como los perdedores o como los no beneficiados de un mode-
lo econémico; la pobreza de los “estructurales” tendria mas que ver con caracteristicas
propias o adquiridas. Estos tltimos hacen algo por salir de su situacién (conformando
redes, juntandose con otros, capacitindose, etc.) y por medio de estas actividades se
“sienten mejor”. Insistimos en que no se hace mucha referencia a las causas de la pobre-
za y tampoco a su superacion, pero el trabajar por “mejorar su calidad de vida”y porque
se “sientan mejor”, seria la via de accién que se cree necesaria y posible.

Podemos preguntarnos si acaso desde estas representaciones se busca que por la capa-
citacién y la participacion los pobres logren una mejor calidad de vida, pero permane-
ciendo en los mismos lugares, no esperandose ni propicidndose cambios estructurales.
Estos agentes hablan de acortar brechas, y la imagen de la brecha parece ser la de una
hendidura que separa, una distancia sobre la que es necesario “construir puentes” y
“generar dispositivos que las acorten”. Estos puentes parecen ser para algunos -los que
todavia pueden atravesarlos, los que tienen capacidades y no perdieron la “cultura del
trabajo”-; a los “insalvables” los separarian brechas mayores y a ellos les corresponderian
planes alimentarios. “Tender puentes” para quienes pueden transitarlos es tarea de los
agentes; para ello deben identificar y superar obsticulos que parece tienen relacién con
“lo que falta”, y lo que falta, desde la perspectiva de estos agentes, es capacitacion, redes
y sostén organizacional. Podemos observar que en estas representaciones el concepto de
igualdad esta ausente, si bien es dificil que alguien explicitamente apele a la desigual-
dad, no solo al efectuar esta clasificaciéon de la pobreza, sino como venimos mostrando
en esta contraposicién “ellos” — “nosotros”, y desde esta posiciéon de poder “salvar” o
“reciclar”, podriamos suponer la presencia de esta apelacién. Los agentes con represen-
taciones institucionales tradicionales resaltan su condicién de técnicos, el poseer titulos
profesionales y habilitantes para trabajar en estas tematicas; la trayectoria dentro de la
institucion estatal también es factor de conocimiento importante para el disefio y la im-
plementacién de programas. Frecuentemente sostienen que es poca o nula su relacion
con los “beneficiarios” de los programas, su trabajo es con las organizaciones sociales;
muestran también de esta manera su no involucramiento personal y una distancia que

posibilitaria la aplicacion de estos saberes técnicos.

Las organizaciones aparecen en estas representaciones como otro actor: son las interme-
diarias, las mediadoras de los programas, y sus integrantes tienen una situacién diferente
y “mejor” que los “beneficiarios”; no alcanzan el saber técnico de los planificadores,
pero superan a quienes se encuentran en situaciéon de pobreza. Las personas “beneficia-
rias” de los programas deben participar y asociarse, pero deben hacerlo en sus lugares
y en base a las propuestas que se les hacen desde los programas. Esta participacién no
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implica ser parte de la discusiéon de los mismos, ni entrar en relacién con los “técni-
cos”, dandose a entender que ello podria conducir a cuestionamientos a la posicion del
agente. El resultado de esto es el refuerzo de posiciones y distancias. Los planificadores
institucional tradicionales se adjudican alta incidencia en el disefio e implementacién de
politicas, y la importancia que reconocen en el rol que juega el nivel politico y/ o los
organismos internacionales, ello disminuye su propia en el disefio. Por un lado se resalta
el protagonismo en el disefio o en la hechura de programas y la libertad para el diseno,
pero paralelamente se plantea la similitud de los programas de los diversos ministerios
y se afirma que muchos programas mantienen lineas en el tiempo, solo modificando su

nombre cuando cambian las autoridades politicas.

Consideramos que la inmovilizacién se convierte en una de las acciones caracteristicas
de los agentes institucionales tradicionales. Cuando hablamos de “inmovilizar” decimos
que la pobreza y las personas pobres suelen tener en el imaginario de algunos decidores
y planificadores un “lugar”, una posicion estable, no relacionada al cambio o las posibi-
lidades de cambio, sino a la estabilidad y a la permanencia. Esta posicién o lugar que se
les asigna en la estructura social, muestra también la concepcién de una sociedad jerar-
quica; se reconoce la heterogeneidad, pero como heterogeneidad jerarquica, donde hay
distancias entre las posiciones y tanto las éstas como la inmovilidad, refuerzan en posi-
ciones de poder a quienes tienen saberes y son funcionarios del estado. Asi, inmovilizar
a las personas pobres tendria relacién con asignar algunas caracteristicas personales, con
esencializar una situacién, vinculando estrechamente pobreza con falta de capacidades.
Sostiene en este sentido Auyero (2001) que, en algunas concepciones y significaciones
de este tipo, el pobre es quien estd y continuara estando en su lugar, siempre en su mis-
mo y eterno lugar, en lo bajo.

La capacitacién suele funcionar como practica contenedora. Se capacita para una mayor
participacion barrial o para el “fortalecimiento” familiar; ambas mejorarian la calidad
de vida, la autoestima y la satisfaccién personal. Contienen a las personas pobres, al
hacer que “se sientan mejor”; se evitan conflictos pero también se evita el cambio o la
superacion de las situaciones de pobreza; se advierte también la persistencia de la idea
del fortalecimiento de lazos. Alvarez Legizamén (1998) sostiene que lo que antes era
considerado “rezago” o “traba” para el desarrollo, pasa a ser la solucién para la supera-
ci6n de la pobreza. La solidaridad, los lazos de vecindad, etc. son fomentados desde los
programas sociales, ya que ni el mercado ni las politicas de estado pueden contener el
riesgo al conflicto social. En el “contener” al igual que en el “inmovilizar”, se visualiza
la pobreza como algo estatico, desligindola de los procesos que la provocan. El discurso
de estos agentes se centra en las que son consideradas esencias y no en lo relacional,

estableciéndose una continuidad con el tipo que analizamos a continuacién*.
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3. Representaciones esencialistas: una cultura de la pobreza

En este tipo de representaciones algunas de las caracteristicas que se atribuyen a las
personas en situacion de pobreza son presentadas en relacidn a “estructuras psiquicas”
particulares y otras a “caracteristicas culturales”. Se sostiene que son personas acostum-
bradas a pedir y a quienes se les otorga sin reclamarles ningn tipo de retribucion, que
el pedir y no recibir les provoca enojo. Una de las entrevistadas también afirmé que
estas personas “demandan”y creen tener algiin privilegio por conocerla a ella (porque
ha trabajado como estimuladora temprana de sus hijos, o docente de los mismos en
escuelas especiales, o por haber sido empleados de su familia). El trabajo asume centra-
lidad en estas representaciones como pauta cultural basica, como base de la movilidad
y la integracién social y marca el limite entre grupos sociales. Las personas pobres “no
tienen ganas de trabajar, ni de capacitarse”, no tienen la “cultura del trabajo”, esto parece
provocar una suerte de autoexclusion, y convertirlos en portadores de pautas y com-
portamientos a ser sancionados, paralelamente son caracterizados por la imposibilidad
de cambiar, mostrando y a su vez poniendo en juego, fuertes estereotipos que estan
vigentes socialmente o en el “sentido comin”, y que circulan a través de diferentes
agentes y medios. Podriamos aqui encontrar un punto de contacto con las que llama-
mos representaciones institucional tradicionales, y con la clasificacién que hacia refe-
rencia a personas “insalvables”, fijadas en lugar y en una posicidn social inmodificable,
siendo en estas representaciones mucho mas importante y frecuente la esencializacion
de la pobreza, las referencias a una “cultura de la pobreza” a una “mentalidad” y a una

“estructura psiquica’.

La pobreza se transmite de generacidn en generacidn, es cultural, no cabria el cuestio-
namiento al estado ni al funcionamiento de la politica social; habria una responsabilidad
de los pobres por su propia pobreza. Se asocia la pobreza a sufrimiento, pero no serian
los adultos pobres los que sufren sino los nifos, lo que tendria que ver no solo con
determinada concepcién de la nifiez sino también con la responsabilidad y/o culpa de
los adultos pobres. La cadena de transmision, podria cortarse educando a los nifios, a los
adultos “dan ganas de matarlos”, expresién que nos recuerda a las oidas con frecuencia
en la vida cotidiana “hay que matarlos a todos” o “a los negros hay que matarlos a to-
dos”. Se insiste en que las personas pobres creen que el estado tiene que garantizarles
la cobertura de necesidades, que varias generaciones de familias pobres han recibido
sin dar nada a cambio, sin “canjear”, y esto es visto como negativo y como algo que
interpela a los programas. Se propone que se exija algo a cambio de lo que se da, una
contraparte (;contraprestacion?) que “reeduque” a los “beneficiarios”, que les “ensefie
a pescar’. Se trata de miradas y apreciaciones que explicitan representaciones que a su
vez se articulan con otras que, lejos de incorporar una perspectiva de derechos, lo hacen
de una perspectiva individualista y cerrada. El pobre, por su cultura y por sus caracte-
risticas es el responsable de su propia pobreza, por eso hay que promoverlo, capacitarlo,

volverlo participativo, etc.
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Otra caracteristica personal, psiquica y cultural, atribuida a los pobres esti relacionada
a la cantidad de hijos, el no uso de métodos anticonceptivos y la utilizacién de esto
para obtener subsidios. Asi la cantidad de hijos parece sefialar un patrén cultural, un no
saber y una estrategia utilizada para acceder al “beneficio” de los programas sociales o a
la AUH, y asi no solo al tener mas hijos se reclaman mas subsidios sino que, como esta
muy instalado en el sentido comn, aqui también se afirma, que decidida y voluntaria-
mente se tienen mas hijos para recibir mas subsidios. Estas personas viven en determi-
nadas zonas y también pueden ser peligrosas; el acercamiento a un espacio geografico
territorial donde viven personas que reciben los “beneficios” de los programas es visto
como amenazante. Un punto interesante que nos permite ver la relacion de los pobres

y el espacio territorial, y su vinculo con la segregacién espacial y la desigualdad social.

Frente a las caracteristicas y forma de vida que presentan las personas pobres el agente
educa, acompana, cambia pautas culturales, ejerce cierta tutela sobre los pobres. Las con-
ductas de tutelaje, hacen referencia al menos a dos elementos contrapuestos, el pobre,
que carece de, que no sabe, que no quiere, y a un “otro” diferente, el agente, que si tiene,
sabe, y que puede llevar a cabo esa tutela y orientacién. La tutela puede reconocerse
también en el discurso cuando una de las entrevistadas sostiene “tengo una sefora...”,
y a esa sefiora la aconseja, le recomienda determinadas practicas como el ligamiento de
trompas. Se identifica una multiplicidad de causas de la pobreza, politicas, personales,
educativas, de falta de trabajo, institucionales, si bien entonces aparecen causas macro,
sin embargo el acento se pone en lo personal, se afirma que para hablar de causas hay
que analizar el caso de cada familia en particular; por ejemplo, las causas educativas que
a primera vista podiamos leer como macro o estructurales, se vuelven totalmente perso-
nales, ya que a estas personas ‘“nunca les interes6 leer ni escribir”, “nunca les interesé el
trabajo”, no tienen motivacion, la “pobreza viene desde la familia”, y si la familia tiene
estas caracteristicas la generacion siguiente las tendra también. Desde estas representa-
ciones se actualizaria la interpretacion de Lewis (1961), en cuanto a que la “cultura de la
pobreza” es una sub cultura, con una estructura y una fundamentacién propia, un modo
de vida trasmitido de una a otra generacidn, con determinadas caracteristicas. Podria-
mos pensar también que los agentes esencialistas contintian poniendo mas el acento en

las dificultades para eliminar esta cultura que en la misma eliminacién de la pobreza.

La vinculacién que se plantea entre la pobreza y la falta de trabajo no se asienta en un
analisis de procesos econémicos y politicos; el factor preponderante parece ser la falta
o pérdida de la “cultura del trabajo”, la “falta de capacitacién”y también la pérdida de
valores y principios. El trabajo, ya dijimos, es un valor social, y desde estos agentes pa-
reciera que algunas personas eligen permanecer al margen y es necesario disciplinarlas.
No se cuestiona ni se analiza como repercute y qué implica para estas personas el no
poder acceder a un empleo y el tener multiples impedimentos y dificultades para lograr

por medio del trabajo satisfacer sus necesidades y las de su grupo familiar. Asi, podemos
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ver en estas representaciones el fuerte vinculo y encadenamiento entre pobreza y carac-
teristicas personales y familiares. La “superacion” de la pobreza esta relacionada también
a acciones personales y familiares, a la voluntad que pongan las personas para cambiar
de situacion. Surge en consecuencia una diferenciacion: los “que tiran a progresar”,
“los que salen a flote”, “los que quieren llegar a otro nivel” y los que “no les interesa
nada”, los que “se quedaron ahi y ahi estan”, “los que quedan estancados”, y a esta di-
ferenciacién corresponderian diferentes acciones por parte de los agentes. Las acciones
e intervenciones que se realizan y que se consideran pertinentes, consisten en perseguir
para(;promover?) que se capaciten, controlar, hacer acompanamiento y seguimiento,
estimular, apuntalar a quienes reciben los programas. Uno de los objetivos de esta es-
trategia es la recuperacion de la “cultura del trabajo”; el acompafamiento es necesario
porque la gente no sabe, o no puede sola. Insistimos entonces en que este concepto de
“cultura de la pobreza” y numerosas comprensiones que parten del mismo o que estin
en relacién con él mantienen una presencia importante, principalmente en los agentes
esencialistas, pero identificindose algunos elementos también en los institucional tradi-

cionales, en cuanto se trata de una visiéon fuertemente arraigada en el sentido coman.

En resumen: podemos hablar de discursos, representaciones y practicas como tres esferas
que se distinguen, se articulan y se refuerzan. Si bien en el discurso politico, y en algunos
de los enunciados de los programas sociales implementados en afos recientes se advierte
cierto distanciamiento respecto de la vision hegemonica durante varias décadas, esa vi-
s16n continuaria teniendo una fuerte presencia en las representaciones y especialmente
en las practicas de los agentes que act@ian en contacto directo con los destinatarios de

los programas.
Logicas diversas: desigualdad e igualdad

En los tres tipos de representaciones podemos identificar puntos de convergencia y
de divergencias, cuestiones y definiciones en pugna, propuestas de accidn diferentes,
distintas pertenencias y relaciones con los espacios institucionales. Podemos asimismo
reconocer algunos tdpicos, entendidos éstos como lugares comunes o de confluencia
en la nominacién de “los otros”, de “los beneficiarios”, de “los pobres”. Si bien estos
topicos pueden ser resignificados y mostrar entonces algunas variaciones, constituyen
soportes en la construccidén, permanencia, consolidacion y reproduccién de 1égicas di-
versas. Inicialmente podemos reconocer la presencia de la mis fuerte de ellas, la 16gica
de la desigualdad, y otra, alternativa y menos instalada, la l6gica de la igualdad.

1. La l6gica de la desigualdad y sus soportes

Cuando hablamos de l6gica de desigualdad hacemos referencia a mecanismos, modos,
formas, que articulados operan en la produccién y reproduccién de la desigualdad, per-
mitiéndonos este concepto abordar y comprender también la desigualdad como proceso
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relacional. La 16gica de la desigualdad tiene relacién directa con el concepto de “privacion
de identidad” de Vasilachis (2003: 255-256); con ¢l esta autora muestra que cuando se
niega, por diversas acciones o estrategias discursivas, la identidad esencial de las personas,
se les esta privando de identidad, creando diferencias, consolidando la desigualdad; y pa-
ralelamente legitimando el poder de unos sobre otros y creando distancias.Vasilachis hace
referencia también a que quienes definen, explican e interpretan la pobreza pueden ser
vistos como sujetos activos en posibles relaciones de privaciéon. Podemos decir entonces
que estas estrategias y/o soportes de la 16gica de desigualdad son mecanismos que refuer-
zan las distancias sociales y niegan la igualdad esencial de los sujetos. Asimismo podemos
evocar el concepto de Tilly (2000: 21) de “desigualdad persistente”; para este autor existen
mecanismos sociales, secuencias causales recurrentes de alcance general, que realmente
fijan en su lugar la desigualdad categorial. Asi las grandes y significativas desigualdades
en las ventajas que gozan los seres humanos corresponden principalmente a diferencias
categoriales, mas que a diferencias individuales en atributos, inclinaciones o desempefios.
La desigualdad persistente entre categorias surge porque las personas que controlan el ac-
ceso a los recursos productores de valor resuelven problemas organizacionales acuciantes
por medio de distinciones categoriales; de manera inadvertida o intencional, establecen
sistemas de cierre, exclusion y control social. En la 1ogica de la persistencia de la desigual-
dad, ésta no tiene que ver con una desigualdad esencial de las personas sino con logicas
colectivas que generan y hacen persistente esa desigualdad.

1.1. Categorizar y clasificar: legitimizacién de la desigualdad social

Ya hemos hecho referencia a la relaciéon de las representaciones sociales con la elabora-
cién de categorias y clasificaciones, y a su funcién en la legitimacién de la desigualdad,
como también a las caracteristicas y la nueva relevancia que adquirieron en la politica
social neoliberal. Tanto en los agentes ligados a las representaciones institucionales tra-
dicionales como a las esencialistas, y no asi en los ligados a las institucionales transfor-
madoras, observamos la presencia de esta funcion clasificatoria, y la utilizacion de las
tipologias descriptivas para marcar relaciones con otros (Baczko, 1991: 3). Aparecen bajo
palabras diferentes basicamente dos categorias de personas pobres: quienes parecen no
tener posibilidades de cambiar su situacién -“los estructurales”, “los que no les interesa
nada”, “los que se quedaron ahi y ahi estin”, “los insalvables”, “los no reciclables”-, y
quienes si tendrian estas posibilidades -“los nuevos pobres”, “los que tiran a progresar”,
“los que salen a flote”, “los salvables”, “los reciclables”-.

En su anilisis de la politica social neoliberal, Lautier (1998:163) observa que para reali-
zar la seleccidn de aquellos que son dignos de ser ayudados se mezclan inevitablemente
datos con apariencia objetiva (conocimiento, etc.) y otros mas subjetivos (“espiritu
empresarial”, “voluntad de salir a flote”); su seflalamiento nos ayuda a identificar la pre-
sencia de aspectos subjetivos en los agentes del estado, en el disefio e implementacion

de programas. Cuando decimos subjetivos estamos también considerando con Bourdieu
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(1996) las condiciones objetivas que sirven de soportes y desencadenantes de esta di-
mension subjetiva. Asi, al analizar a “los que ganaron” en el modelo neoliberal, Svampa
(2001) muestra como, en las representaciones de esos ganadores, el pobre es antes que
nada una clasificacién y hace hincapié en la prevalencia de algunos “topicos clasicos”
acerca de la pobreza: entre ellos la vision meritocratica y la tarea pedagdgica y hasta ci-
vilizatoria que deben ejercer las clases superiores con relacidon a los pobres -concepcion
que, hemos visto, se encuentra presente con fuerza en la meritocritica de los agentes
de la politica social y en la naturaleza pretendidamente pedagdgica de sus interven-
ciones. Siguiendo a Martinez (2007: 215) advertimos en esta funcién clasificatoria, la
dimensién simbdlica vinculada inmediatamente a posiciones en el espacio, posiciones
que implican diferencias de poder y desigualdad estructural. Este es el punto de partida
en que se inscribe cualquier interaccién simbdlica, incluso convertida ella misma en

relacién de fuerza simbdlica.

También es ttil ahondar en esta funcidén clasificadora y en las consecuencias y logicas
inscriptas en ellas para comprender la no neutralidad de las representaciones (Raiter,
2002). Paucovich (2008:117) observa que legitimar distancias sociales hace que la pro-
duccidén y reproduccién de “oposiciones” aparezca como “real” y “natural”. Gutiérrez
(2008:39) advierte, siguiendo a Bourdieu, que la estructura de dominacién existe obje-
tivamente, independientemente de los agentes y también existe en forma incorporada
en esos mismos agentes. La clasificacion de las diferenciaciones sociales efectuada por los
agentes de la politica social, contribuye a convertir y establecer estas diferencias como
desigualdades, haciéndolas aparecer como “objetivas”, “reales” y “naturales”, como des-
igualdades ontoldgicas. Paralelamente el poder simbdlico del que son portadores esta-
blece posibilidades de accidn para los que son clasificados y para ellos como clasifica-
dores, reforzando la relacion de poder y su posicidn en la estructura socio — econdémica.

1.2. Diferenciacién social y demarcacion de posiciones: el lugar del saber y los conocimientos.

Aunque no fue tenido en cuenta como tematica a abordar cuando nos planteamos la
problematica y los interrogantes de investigacién, el “conocimiento”, se convirtié en
un tema emergente importante durante las entrevistas, principalmente en los planifica-
dores. En los planificadores institucional tradicionales el concepto de “conocimiento”
suele estar asociado a un saber académico, mientras que en los implementadores tanto
institucional tradicionales como esencialistas, es un saber hacer.Vinculado no tan direc-
tamente a un saber o a un conocimiento académico, sino a ser ellos/as portadores del
saber de una cultura dominante, tanto en uno como en otro discurso se atribuyen a las
distintas clasificaciones de personas pobres saberes diferentes, o directamente no saberes.
En las representaciones institucionales tradicionales observamos cémo el hacedor de
los programas se posiciona como actor principal y primordial, manteniendo distancia y
suponiendo una desigualdad con el “beneficiario” del programa, diferencia que lo pre-

serva de €l. El foco estd puesto en quienes disefian los programas, en el proceso técnico/
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administrativo. Al negar o no reconocer al “beneficiario” como sujeto parece haber un
distanciamiento de la preocupacién o el interés de los “beneficios”, de los resultados,
etc.. La forma en la que el planificador define su posicién en la sociedad se vincula
con la actitud que asume en el proceso de conocimiento. Podemos entonces analizar la
relacidn de las acciones y las concepciones sobre la adquisicidn, construccidn del cono-
cimiento en los diferentes tipos de planificadores.

Para los planificadores institucionales transformadores el conocimiento se adquiere en
la practica, se construye con otros, y sirve para transformar “con” las personas que se
relacionan al programa, en tanto para los institucionales tradicionales el conocimiento
se adquiere en la Universidad, es diferente y superior al del pobre. Observamos que
los perfiles en que el conocimiento que se valora es el cientifico, las acciones tienden

9

a inmovilizar y contener “a” las personas que estin vinculadas al programa, resaltamos
la preposicién “a” y consideramos que muestra la imposicion de unos sobre otros. En
el perfil en que todos quienes son parte de los programas tienen conocimiento, sean
técnicos 0 no, este conocimiento se acrecienta y se va construyendo en el intercambio;
la accién resaltada es la transformacion, reforzandose la preposicion “con” y designando
en ella la igualdad entre los actores. Podemos observar mas alli de los programas y las
representaciones una diferencia que parece estar influida por la posicion de implemen-
tador o de planificador. En los implementadores el conocimiento no adquiere la misma
relevancia que en los planificadores, y se visualiza, como ya mencionamos, en un saber
hacer o un saber vivir, y con el ser ellos portadores de una cultura y/o de una clase
que sabe hacer y sabe vivir. Asi en los implementadores esencialistas el no saber de las
personas pobres se relaciona con el no saber leer y escribir, el no saber utilizar métodos
anticonceptivos, en no saber alimentarse adecuadamente, en no saber gastar en lo que es
necesario gastar, en no saber administrarse, etc. y los saberes con las estrategias de uso y
“abuso” de los programas sociales.

Hablamos entonces de un capital en particular, y como la acumulacidén de este capital es
producto y produce posiciones diferentes en el espacio social, observando la interven-
cién de los agentes en esta producciéon. El conocimiento que se valora es paralelamente
el que se adquiere en una institucion legitima y legitimadora, y el que vehiculiza el
habitus de determinado grupo social.

1.3. Invisibilizacion — Privacion de identidad: cristalizacién de logicas y procesos sociales

Tanto en las representaciones institucionales tradicionales como en las esencialistas, se
resaltan las desigualdades entre no pobres y pobres; se pone énfasis por consiguiente
en el componente existencial, convirtiendo las diferencias en diferencias esenciales. Se
tiende a naturalizar la pobreza relacionindola con atributos de las personas pobres, de-
jando de lado las causas estructurales. No se toma en consideraciéon la integralidad de

las personas que viven en la pobreza y los derechos que les son violentados, sino sélo
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algunos aspectos o atributos que se les asignan y a los que se convierte en esenciales;
son esos atributos los que los hacen desiguales a los no pobres. Toda construccion de
representaciones proviene de seleccionar y excluir determinados elementos. En conse-
cuencia invisibilizar es, por un lado, realizar construcciones para desligar causas y efectos
y, por otro, realizar construcciones para que la persona no sea vista como tal, como

poseedora de derechos, sino como responsable de su situacion.

Compartimos en este sentido con Alvarez Leguizamén (2001) que las causas de la po-
breza se colocan en los factores subjetivos y culturales de las personas, poniendo asi el
acento en las causas que la potencian y no en las causas que la producen. Esto invisibiliza
las condiciones materiales que generan y agudizan la pobreza, y facilita el proceso de
naturalizacién discursiva. Se nombra al “otro”, al “pobre”, como el diferente, el desigual.
Como sostiene Eroles (2005) todo lo diferente puede y debe ser invisibilizado, a los
distintos o diversos se los considera inexistentes (invisibles), pues la visibilidad implica
interpelacion (Carballeda, 2008:51) y la interpelacion cuestiona posiciones y relaciones
de clases que deben permanecer inalterables.

Los agentes del la politica social, por su condicién de agentes del estado y por la légica
de intervencién y funcionamiento de los programas, tienen el poder de legitimar po-
siciones de clase, comportamientos y posibilidades, de estos “otros”. Si la invisibilidad
de las personas pobres y de las causantes de las situaciones de pobreza se imponen, sera
consecuente la no necesidad de acciones para revertir la pobreza o para trabajar para la
igualdad; serdn legitimas las no acciones y las acciones o intervenciones que solo buscan
modificar los atributos asignados a las personas pobres. Los programas sociales pueden
reforzar los procesos de “exclusiéon”, mediante acciones difusas que legitiman la des-
igualdad social, no parece necesario identificar e intervenir en las causas de la pobreza
y en el cumplimiento de derechos (proceso de ocultamiento) sino lidiar con los pobres
y la pobreza. De modos diversos en muchos de los hacedores e implementadores de
programas sociales estan presentes la inmovilizacién, la invisibilizacién y la privacion de
identidad. Puestos en juego e interrelacionados, aportan a la cristalizacién de logicas y

procesos sociales de construccion y refuerzo de la desigualdad social.

2. La logica de la igualdad y sus soportes

No podriamos comprender la 16gica de la igualdad solo por oposicion a la de la des-
igualdad; aunque muchas de sus caracteristicas se oponen a esta, también presenta ele-
mentos diferentes, que no se explican por simple contraposicién. Los soportes de esta
légica muestran representaciones y mecanismos que tenderian a plantear la igualdad
como principio y reconocimiento y la desigualdad existencial, la pobreza, como viola-
cién de los mismos. Recurrimos nuevamente al concepto de “privacién de identidad”
de Vasilachis (2003: 255), en cuanto refiere a la negacion de la igualdad esencial de las
personas. Si quienes definen e interpretan la pobreza pueden ser vistos como sujetos
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activos en las posibles 16gicas de privacion (Vasilachis, 2003: 256), también pueden ser
sujetos activos y productores de esta l6gica de igualdad.

2.1. Reconocimiento de igualdad esencial y desigualdad existencial

Los agentes que vinculamos a esta logica, con representaciones institucionales trans-
formadoras, parten del reconocimiento de la igualdad esencial de las personas. Esto
parece no ser algo retérico sino que funciona como base para pensar las desigualdades
y las acciones para influir en la transformacion de esa configuraciéon social. Son causas
estructurales y politicas, y no diferencias esenciales las que determinan la desigualdad,;
por lo tanto la pobreza no depende de caracteristicas atribuibles a las personas que la

viven. La desigualdad social seria entonces una produccién socio politica y relacional.

Ciertamente existe una pluralidad de nociones de igualdad, cuyas diferencias suelen
mostrar u ocultar concepciones y politicas también distintas. En este orden de ideas
Dubet (2011: 11-14) vincula la igualdad a la justicia social y afirma que en la actualidad
existen dos grandes concepciones: la igualdad de posiciones o lugares y la de opor-
tunidades. La primera busca que las distintas posiciones en la estructura social estén
mas proximas las unas de las otras, a costa de que entonces la movilidad social de los
individuos no sea ya una prioridad. La igualdad de oportunidades, en cambio, consiste
en ofrecer a todos la posibilidad de ocupar las mejores posiciones en funciéon de un
principio meritocratico. Por nuestra parte, insistimos en que es solo retérico el reco-
nocimiento de la igualdad de todos en la postura de la igualdad de oportunidades, pues
implica una diferenciacién entre quienes “aprovechan” las oportunidades y quienes no
lo hacen. Algunos serian meritorios y otros ineptos por no lograr hacerlo, sin mediar un
reconocimiento de la desigualdad estructural que fija las desigualdades de posiciones, y
cualquier posibilidad de igualdad de oportunidades. A la postura de igualdad de opor-
tunidades estarian asociados supuestos subyacentes que mediante el recurso de postular
y hacer central que algunos individuos no aprovechan las oportunidades, son ineptos;

avalarian la desigualdad social, presentindola como justa.

En este soporte del reconocimiento de igualdad esencial y desigualdad existencial, no
hay lugar para efectuar distinciones categoriales. Tilly (2000: 79) sostiene que el trabajo
categorial siempre implica atribuir cualidades distintivas a los actores, a uno y otro lado
de los limites, no apareciendo esto en la l6gica de la igualdad. Los problemas organiza-
cionales podrian entonces buscar otras vias resolutivas que las distinciones categoriales,
y estas vias tendrian que ver con la apelacion a la igualdad esencial, la privacion de iden-
tidad que significa no reconocerla y desde ahi la violacién que implica la desigualdad.
Al no realizarse estas clasificaciones, también seria diferente la forma de comprenderse
a s mismos de los agentes de la politica social y de definir su posicién y funcidn social.

156 | Revista Perspectivas de Politicas Pblicas Afio 2 N° 4 (Enero 2013-junio 2013) ISSN 1853-9254

Representaciones de pobres y pobreza en los agentes de la politica social argentina Pags. 135 - 163

2.2 Interaccion y mutua transformacion

Si obviamente los agentes de la Politica Social tienen otra posicion que los “beneficia-
rios” de esa politica, no interviene en esa diferencia una desigualdad esencial sino una
desigualdad existencial y las 16gicas que producen y refuerzan las desigualdades. Los
agentes con las representaciones que vinculamos a esta logica, reconociendo entonces
la desigualdad existencial, consideran esencialmente iguales a todas las personas, con los
mismos derechos, etc. y plantean la necesidad de encontrarse, de ponerse en el lugar del
otro, de poner el cuerpo, interactuar y dialogar. No buscan consolidar posiciones, con-
tener y controlar a las personas en situacién de pobreza, sino trabajar conjuntamente,
lograr transformaciones micro y macro sociales desde el reconocimiento de los diagnos-
ticos, percepciones, etc. de las personas que viven la pobreza, con la intervencién de las
politicas publicas del estado como actor fundamental (pero no tnico) de una transfor-

macién que implicaria intervenir en las estructuras que generan pobreza y desigualdad.

El didlogo y la interaccién son fundamentales tanto en el proceso de descubrimiento
del otro como igual, como en la basqueda de soluciones a la pobreza.Vasilachis (2003:
261) sostiene que el respeto al principio de igualdad esencial determina que las solu-
ciones a los problemas sociales, econdémicos y politicos no pueden ser creadas por unos
e impuestas sobre otros. Todos, como idénticamente iguales y libres, cuentan con las
capacidades necesarias para participar y cooperar en la bisqueda de soluciones que no
beneficien a unos sino a todos por igual.

2.3.Visibilizacion y problematizacién de las relaciones sociales

Desde la 16gica de la igualdad se des-naturaliza la pobreza, al no esencializar los compo-
nentes existenciales y reconocer las causas estructurales. Si desde multiples perspectivas,
incluso desde las anti igualitarias, se suele reclamar igualdad en algunas esferas, si nos
preguntamos igualdad en qué esferas, o igualdad de qué (de oportunidades, de posicio-
nes, etc.) apelamos al reconocimiento de la igualdad como componente esencial de la
identidad. Desde esta concepcion de la igualdad se problematizan las relaciones sociales

de privacioén, y se visibiliza la pobreza.

En esta 16gica juega un papel importante la visibilizacidn, tanto de la igualdad esen-
cial de las personas como de las relaciones de privacidn y los procesos y mecanismos
de esencializacion de las diferencias existenciales. Visibilizar, insistimos, es reconocer la

existencia, y dar lugar a la interpelacién que cuestiona posiciones y relaciones de clase.
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Tensiones
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A lo largo de este trabajo no solo identificamos diversos tipos de representaciones de
pobres y pobreza en los agentes sino también diferentes 16gicas en juego que responden
a variadas perspectivas paradigmaticas y filosoficas. En las representaciones de los agen-
tes coexisten logicas diversas; la logica de la desigualdad predomina pero coexiste con la
logica de la igualdad. La primera atraviesa fuertemente las representaciones que hemos
llamado institucionales tradicionales y esencialistas, la segunda las representaciones ins-
titucionales transformadoras.

Gordon y Spicker (1998) sostienen que es importante identificar las representaciones
sociales que contribuyen a la reproduccién de la pobreza y aquellas representaciones
que cuestionan el status quo y plantean alternativas de desarrollo humano que signifi-
can el cambio de dichas estructuras sociales. Sostenemos que es posible observar en los
actores de la politica social que hemos estudiado, un predominio las representaciones
que refuerzan la desigualdad. Sin embargo esto no implica desconocer la presencia de
representaciones alternativas, como las institucional transformadoras. Estas apelan a la
igualdad, reconociendo los factores objetivos de la produccion y reproduccién de la
pobreza y planteando la necesidad de compromiso en acciones e intervenciones trans-
formadoras.
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Afirmar que diferentes representaciones estan presentes en el ambito institucional de las
politicas sociales tiene varias implicaciones. Por un lado, reafirmar la no uniformidad de
las visiones y representaciones de los agentes del estado, que no son meros reproducto-
res de los paradigmas hegemonicos en el estado; por otro, que el estado tampoco es un
espacio homogéneo; representaciones contrapuestas entran en pugna por la imposicién
de visiones y proyectos. Vasilachis (2003: 177) plantea que cuanto menos representa-
ciones alternativas estén presentes, cuanto menos modelos interpretativos que intenten
cambiar el modelo de significados respecto de las caracteristicas de una persona o de un
grupo de personas estén vigentes en el mundo de la vida como esquemas comprensi-
vos de su situacion, sus relaciones, sus acciones, su identidad esencial y existencial, mas
enraizados estarin los procesos discriminatorios. Nos preguntamos entonces por las
implicaciones de la presencia de representaciones institucionales transformadoras, como

también de su gravitacién diferente en comparacién con las otras.

En estas maltiples representaciones las acciones en relacion a las personas pobres y la
pobreza son resignificadas en contenidos y modos, aunque nominalmente no se pre-
sentan con grandes diferencias. En todas ellas, hemos visto, se asigna mucha importancia
a la capacitacién. Asi, en las representaciones que buscan la transformacién se habla
de encuentro, de ponerse en el lugar del otro, colaborar desde los diagndsticos de las
personas pobres, problematizar, no obviar lo afectivo y politico, etc. esto se enmarca
en programas o elementos programaticos de capacitacion. Paralelamente agentes con
representaciones institucionales transformadoras, especialmente los implementadores, al
hacer alusion a la intervencidn, vuelven a poner el acento en intervenciones mas ligadas
a determinadas formas de capacitacion, acompanamiento y auto organizacion, acordes
al neoliberalismo. ;Estaremos de alguna manera ante “trampas de la accién”, que se
constituyen en limitadoras para que representaciones alternativas encuentren mayores
modos de expresién y visibilizaciéon? Merklen (2010: 131) observa también que cuando
la sociedad, politicas publicas, agencias internacionales, ONGs, ciencias sociales, y me-
dios de comunicacidn, designan a ciertos grupos como pobres, los posibles repertorios
de accién se encuentran un tanto predefinidos. Carballeda (2008: 68) sefiala como
elemento recurrente en las practicas, la vinculaciéon casi directa de intervencién en lo
social con la construccién de autonomia de los sujetos “beneficiarios”, entendiendo la
falta de autonomia como una carencia impuesta, propia, o ligada a pautas culturales que
ratifican esa condicion o falta. De este modo, las dificultades de la construccidén de la au-
tonomia en un contexto de desproteccion social, en donde los sujetos excluidos deben
tornarse autébnomos por mandatos de programas sociales o estrategias de intervencion,
configuran, quizis, nuevas formas de coercién ligadas a las politicas sociales focalizadas
que parecen persistir. Paralelamente Edelman (1991: 34) apunta que las propuestas para
resolver los dilemas sociales cronicos mediante el cambio de actitudes y de conducta de
los individuos son expresiones de la misma estructura de poder que crea el problema.
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Las politicas sociales implementadas a partir de 2003 han marcado un cambio respecto
a los programas neoliberales. Sin embargo es posible observar atin la presencia de re-
presentaciones institucionales tradicionales y esencialistas de los pobres y la pobreza, de
manera que muchas intervenciones parecen mostrar, en el plano en que este estudio se
ha ubicado, los elementos atn presentes y mas fijos de la politica social liberal y neo-
liberal. Representaciones que tienen estrecha relacidon con la 16gica de la desigualdad
gravitarian mas fuertemente que las representaciones vinculadas a la 16gica de la igual-
dad. Programas y politicas, suelen estar influidas y de alguna manera heredar no solo
lineamientos de las anteriores sino también actores “técnicos” con representaciones que
pueden jugar un papel importante a la hora de retrasar, obstaculizar o permitir cambios,
a lo que se agrega la tendencia del entramado institucional a condicionar los cambios y
ser proclive a las repeticiones.

En las representaciones institucionales tradicionales y esencialistas tienen fuerza la na-
turalizacion de la pobreza y las intervenciones que, bajo diferentes nombres, responden
a una logica asistencial subyacente y arraigada y con fuerte consenso social. En conse-
cuencia si bien en el plano del discurso los programas pueden formular ciertas modifi-
caciones o alejamientos de la politica social neoliberal, puede observarse la cristalizacion
del asistencialismo en las representaciones y en las practicas de gran parte de los agentes
de la politica social. Como ya sostuvimos, la politica social estuvo mis vinculada en Ar-
gentina al trabajo asalariado que a la construccién de ciudadania; a manera de hipotesis
podemos plantear que es esta una instancia que se continda con distintas practicas que
persisten y no posibilitan esta construccion de ciudadania. Si bien en el discurso politi-
co,y en algunos de los enunciados de los programas sociales se ve cierto distanciamiento
de la vision tradicional, ésta contintia siendo predominante en las representaciones y es-
pecialmente en muchas de las practicas de los actores. El estudio de las representaciones
emerge asi como una instancia compleja pero de relevante peso que puede contribuir

en un mayor conocimiento de las problematicas presentes en las politicas sociales.

! Concepto instalado por Lewis (1961), que ahondamos en puntos siguientes.

2 Por “descristalizaciéon de la pobreza” hacemos referencia al proceso de sentido opuesto al que Carballeda
(2008) designa con la metifora de la “cristalizacién de la pobreza”.

* Especialmente los documentos de la II Conferencia General del Episcopado Latinoamericano (1968),y de
la III Conferencia General del Episcopado Latinoamericano (1979).

* Arias (2012) analiza la pobreza como relacion social, afirmando que las formas sociales instituidas para accio-
nar ante la pobreza definen tanto la pobreza como problema como a los pobres como sujetos.

% Grassi (2003: 223) observa que el tantas veces repetido “dar el pez, pero ensefiar a pescarlo” reactualiza cada
vez que se lo enuncia, el lugar donde radica la carencia, es decir en el careciente.
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Resumen

El presente trabajo tiene como objetivo analizar
los procesos de politica de la Vertiente de Cen-
tros Historicos Mexicanos inscritos en la lista de
Patrimonio Mundial de la Organizacidon de las
Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y
la Cultura (UNESCO) del Programa Habitat co-
ordinado por la Secretaria de Desarrollo Social
(Sedesol). El documento esta divido tres partes: la
primera analiza la justificacién de la intervencion
gubernamental en la conservacién y restauracién
de Centros Histéricos Patrimonio de la Humani-
dad. Posteriormente, el texto explora los procesos
por los cuales la politica ptblica estudiada entra en
la agenda de gobierno y cuiles son los efectos que
produce. Por Gltimo, el presente estudio provee de
ciertas reflexiones y observaciones con respecto al
Programa.

Palabras clave: Habitat, Patrimonio de la Huma-
nidad, Centro Histdrico, Valor Universal Extraor-
dinario, UNESCO

Abstract

This paper aims to analyze the policy processes of the
Slope of Historic Mexican Centres on the UNESCO's
World Heritage list in the Habitat Program which
is coordinated by the Secretaria de Desarrollo Social
(Sedesol). The document is divided in three parts:

the first discusses the justification of the government
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intervention in the conservation and restoration of Historical
Heritage. Later, the text explores the processes by which
studied policy enters into the government’s agenda and
what effects it produces. Finally, this study provides some
reflections and comments about the program in general.
Keywords: Habitat, World Heritage, Historic Centre,
Outstanding Universal Value, UNESCO.

Introduccién

El presente texto tiene como objetivo analizar los procesos de politica de laVertiente de
Centros Historicos Mexicanos inscritos en la lista de Patrimonio Mundial de la Orga-
nizacién de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO)
del Programa Habitat coordinado por la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol). Las
acciones de la Vertiente estan dirigidas a la proteccidn, la conservacion vy la revitaliza-
ci6én de esos Centros desde el 23 de marzo de 2004, fecha en que fueron publicadas las
Reglas de Operacién del Programa.

Nuestro interés en la Vertiente del Programa es consecuencia del gran valor cultural
concedido a los bienes que le son sujetos y a su importancia historica como promotores
de identidad nacional. La UNESCO define el Patrimonio Cultural de Conjunto como
un grupo de “construcciones aisladas o reunidas, cuya arquitectura, unidad e integra-
ci6én en el paisaje les dé un valor universal excepcional desde el punto de vista de la
historia, el arte o de la ciencia” (UNESCO, 1972:139).

El documento esta divido tres partes: la primera analiza la justificacién de la interven-
cién gubernamental en la conservacién y restauraciéon de Centros Historicos consi-
derados Patrimonio de la Humanidad. Posteriormente, el texto explora los procesos a
través de los cuales la politica pablica estudiada entra en la agenda de gobierno, asi como
los efectos que produce. Por dltimo, el presente estudio provee de ciertas reflexiones y
observaciones con respecto al Programa. Por cuestiones de espacio, el manuscrito no
profundiza en aspectos técnicos de laVertiente de Centros Historicos de Habitat. [gual-
mente, el interés principal de este documento es la dimensién patrimonial del progra-
ma, ya que es ésta la Gnica particularidad que el mismo considera en el tratamiento de
la mejora en espacios publicos y vivienda. Asi, un estudio de la dimensién habitacional
va mas alla de los objetivos de este trabajo y es tema de interés para otro articulo.
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Intervenciéon gubernamental para la conservacion y restauracion de
Centros Historicos declarados Patrimonio de la Humanidad

1. Valores detras de la intervencion gubernamental

El mantenimiento, la restauracion y la conservacion de Centros Historicos declarados
Patrimonio Mundial son acciones que reconocen la sustentabilidad como valor supe-
rior y como parte de la justificacién de la intervencién estatal. Este principio rector
considera dos diferentes acepciones: por un lado, sustentabilidad como equidad inter-
generacional, es decir, los Centros Histéricos como bienes que deben ser cuidados para
que generaciones futuras gocen de su existencia. Por otro lado, sustentabilidad como
eficiencia econdmica: los Centros Historicos como destinos notables del turismo mun-
dial y el flujo econémico que este fendmeno trae consigo.

La Convenciéon del Patrimonio Mundial, aprobada por los estados miembros de la
UNESCO, reconoce el valor excepcional universal de ciertos bienes cuando su importancia
trasciende fronteras y generaciones, y afirma que la pérdida de alguno de estos bienes a
causa de su degradacidn o desapariciéon empobrece el patrimonio de todos los pueblos
del mundo; por lo tanto, una proteccién especial es necesaria para garantizar que su
integridad y autenticidad se mantenga o mejore en el futuro (UNESCO, 2008).

Distintas agencias de Naciones Unidas reconocen que el valor excepcional de los bienes
reconocidos como Patrimonio de la Humanidad atrae un importante flujo turistico. El
aumento en las tasas de visita tiene ciertas ventajas asociadas: concesiones, donaciones,
apoyo internacional, incremento en el flujo comercial, generacién de nuevas actividades
econdmicas, etc. (Pedersen, 2005).

Asimismo, en el Programa Sectorial de Desarrollo Social 2007-2012 -marco del Pro-
grama aqui analizado- el Gobierno Federal reconoce el desarrollo humano sustentable
como un proceso de ampliacién de capacidades sin comprometer el patrimonio de
generaciones futuras. Precisamente, una de sus estrategias es “generar e impulsar las
condiciones necesarias para el desarrollo de ciudades y zonas metropolitanas seguras,
competitivas, sustentables, bien estructuradas y menos costosas” (Sedesol, 2007:3, 52).

2. Justificacion econémica y limites de la intervencion

En una légica econémica, la intervencién estatal para la conservacion de los Centros
Histéricos —independientemente de la declaracion de Patrimonio Mundial— esta justi-
ficada de tres formas: en primer lugar, los derechos de propiedad de los Centros Histo-
ricos no estan claramente delimitados porque le pertenecen a la Nacién en su conjunto;
por lo tanto, los individuos que hacen uso de las instalaciones no tienen incentivos su-

ficientes para conservarlos o mejorarlos. En segundo lugar, como consecuencia de que
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todos los ciudadanos son beneficiarios de la conservacion de estos bienes y no pueden
ser excluidos de su uso -hayan contribuido o no en su mantenimiento-, las personas no

tendrian alicientes para pagar por el servicio de forma voluntaria.

Por tltimo, es importante mencionar que un Centro Histérico en buenas condiciones
genera un beneficio adicional para quienes habitan cerca de él, trabajan ahi o lo visitan,
pues facilita sus actividades diarias y les permite disfrutar su valor estético. Ademas, el
valor excepcional universal concedido a los Centros Historicos declarados Patrimonio
Mundial, exacerba los beneficios que se obtienen por la existencia de estos bienes por-
que UNESCO les concede un valor cultural y de identidad que debe ser conservado
por y para la humanidad entera. Por lo anterior, el libre mercado per se no proveera la
cantidad suficiente de proteccién y cuidado requerido.

Sin embargo, existe una limitante a la intervencién estatal. Los Centros Historicos son
declarados Patrimonio Mundial como conjunto de bienes inmuebles, pero el acervo
que lo conforma tiene propiedad definida a favor de privados, es decir, dentro del
colectivo considerado Patrimonio existen casas, establecimientos comerciales, etc. que
pertenecen a particulares. Esta situacidén genera un conflicto de intereses porque, por
un lado, es de interés nacional y mundial la preservacién del Patrimonio de forma que
tanto la autenticidad como el valor histérico que detentan sean mantenidos. Por tal
motivo, la UNESCO establece lineamientos especificos a seguir. Por otro lado, los in-
dividuos tendrian que ser libres de realizar cualquier adecuacién o modificacion en su
propiedad, pero su libertad esta restringida debido a las caracteristicas que deben man-
tener los bienes para no perder la declaratoria de Patrimonio Mundial. De esta manera,
la actuacion del estado en la conservacién de los Centros declarados afecta la libertad de
los particulares para modificar su propiedad.

3.Teoria Causal

La conservacién de los Centros Historicos declarados Patrimonio de la Humanidad es
considerado como problema publico a causa de los atributos especificos de estas edi-
ficaciones: son bienes publicos impuros, esto es, no excluyentes ni rivales pero sujetos
a cogestion, ademas de tener derechos de propiedad vagamente definidos. Resultado
de lo anterior, los incentivos individuales para cubrir los costos de su mantenimiento
y restauracién son minimos. Adicionalmente, el valor universal extraordinario que se les
confiere genera beneficios que toda la humanidad disfruta, pero que no son facilmente
cuantificables ni apropiables, situacidn que no provee de los alicientes suficientes para
ser preservados por los particulares.

El reconocimiento en 2002 de Habitat como Programa en Pleno Derecho de Naciones

Unidas impulsa la entrada del Programa Habitat a la agenda gubernamental. El Progra-

ma considera a laVertiente Centros Historicos como una de las acciones para promover
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la continuidad histérico-cultural; y fomentar la participacidn civica y de los gobiernos
para la conservacidn y rehabilitacion del patrimonio.

En el mismo afio, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) firmé un memorando
de entendimiento con ONU-Habitat para promover la cooperacidn entre sus institu-
ciones y apoyar mejoras en vivienda y servicios urbanos en América Latina y el Caribe
(BID, 2002). Con esta accion, el Programa Habitat obtuvo dos importantes préstamos
para gastos de infraestructura urbana: en 2004 por 350 millones de délares y luego en
2007 por 150 millones de dolares (BID, 2007).

Posteriormente, con el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion 2004 y la
firma del acuerdo Federacién-Municipio, surge el Programa Habitat como una herra-
mienta gubernamental dirigida por la Sedesol para “articular los objetivos de la politica
social con los de la politica de desarrollo urbano y ordenamiento territorial del Gobier-
no Federal, para contribuir a reducir la pobreza urbana y mejorar la calidad de vida en
zonas urbanas marginadas” (Sedesol, 2011:2). La Vertiente en cuestidn, utiliza subsidios
indirectos a los proyectos de conservacion, restauracion y revitalizacién realizados en

cada uno de los diez centros historicos reconocidos como Patrimonio Mundial.

En lo que corresponde a laVertiente Centros Historicos, la meta es la proteccién, con-
servacion y revitalizacion del acervo inscrito en la lista del Patrimonio Mundial de la
UNESCO (Sedesol, 2011). De esta forma, los bienes dotados de valor histérico-cultural
y promotores de identidad nacional sean preservados, al mismo tiempo que el goce e

identificacién de las generaciones futuras con los mismos es promovida.
Programa Habitat —Vertiente Centros Historicos: Analisis de procesos

1. De la deteccién del problema ptiblico a la puesta en marcha del Programa

En México, existen diez centros considerados Patrimonio de la Humanidad que com-
peten a la accidn del Programa Habitat: el Centro Historico de la Ciudad de México
y Xochimilco (1987), el Centro Histérico de Oaxaca (1987), el Centro Histérico de
Puebla (1987), el Pueblo Histérico de Guanajuato (1988), el Centro Historico de Mo-
relia (1991), el Centro Historico de Zacatecas (1993),1a Zona de Monumentos Histori-
cos de Querétaro (1996),la Zona de Monumentos Historicos del puerto de Tlacotalpan
(1998), el Fuerte Historico del Pueblo de Campeche (1999) y el Pueblo Histérico de
San Miguel de Allende (2008).

Como mencionamos, los Centros Historicos tienen caracteristicas que hacen necesaria la
intervencidn estatal para su conservacién y mantenimiento. En principio, los municipios
tienen la obligacion -establecida en el articulo 115 apartado III de la Constitucién Mexi-
cana- de suministrar los servicios de agua potable, drenaje, alcantarillado, limpia y recolec-
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ci6én de residuos, alumbrado y mantenimiento de calles, parques y jardines (Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Reforma 2011). Sin embargo, los lineamientos
que la UNESCO establece para el tratamiento de bienes declarados Patrimonio Mundial
consideran medidas especificas para su conservacién, mantenimiento y restauracion;situa-
cién que requiere un conocimiento experto en el tema, ademas de recursos humanos y

financieros especiales que pueden no estar disponibles a nivel municipal.

Para comprender el interés del Estado Mexicano en actuar como responsable del cui-
dado de estos bienes, es necesario analizar como entr6 el Programa Habitat a la agenda
gubernamental. El antecedente mis relevante es el Programa de las Naciones Unidas
para los Asentamientos Urbanos (ONU-Hibitat).

En 1978, durante la primera cumbre de Vancouver sobre Asentamientos Urbanos, nace
la Agenda Habitat de Naciones Unidas como un instrumento para contribuir a la su-
peracién de la pobreza y al mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes de
las zonas urbano-marginadas. Sin embargo, es hasta 1996, en la segunda Cumbre de
las Naciones Unidas sobre Asentamientos Humanos celebrada en Estambul, que los
gobiernos de 171 paises aceptan la Agenda y la Declaracion de Estambul con el fin de
contribuir a lograr una vivienda adecuada para todos y un desarrollo sostenible de los
asentamientos (Moreno, 2011).

Seis afios después, en 2002, Habitat adquiere la categoria de Programa en Pleno De-
recho de Naciones Unidas (ONU-Habitat, 2011) como consecuencia de su inclusion
en la Declaraciéon de los Objetivos del Milenio de ONU. Lo anterior significa que la
Asamblea General convirti6 a la Agenda Habitat en un programa propio de las Nacio-
nes Unidas, dotindolo de estructura institucional y organizativa. Es entonces cuando
surge ONU-Habitat.

De manera casi inmediata, en 2003, el gobierno federal mexicano institucionalizé el
Programa Habitat a través de la Secretaria de Desarrollo Social con la finalidad de mejo-
rar la calidad de vida de los habitantes de las zonas urbanas marginadas. Un afio después,
aparece la Vertiente de Centros Historicos en el Programa y por ende, es incorporado

en el Plan Nacional de Desarrollo.

En lo que respecta al componente de Centros Historicos declarados Patrimonio de la
Humanidad', el Plan de Accién ONU-Hibitat considera la conservacion y rehabilita-
cién del patrimonio histérico de vital importancia para promover la identidad cultural.
De acuerdo con este documento, la rehabilitacion y conservacion de espacios cultural-
mente sensibles a la adaptacién de zonas urbanas patrimonio de la humanidad coinciden
con el uso sustentable de los recursos naturales y humanos, porque todas las personas
deben poder beneficiarse del acceso a la cultura (UN-Habitat, 2003). Por otra parte, el
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gobierno federal -a través del Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenaciéon
del Territorio- argumenta la instauracién de la Vertiente a través de la promocion del

fortalecimiento de los fundamentos econdémicos de las ciudades (Sedesol, 2001).

A partir de lo anterior es posible afirmar que la importancia de poner en marcha la
Vertiente de Centros Historicos esta justificada por un doble discurso construido social-
mente que da origen vy sustento a la politica durante sus procesos (Cejudo, 2010): por
una parte, Naciones Unidas y la Sedesol coinciden en que el interés por la preservacion
de los Centros Historicos como Patrimonio Histérico Mundial esta justificado por la
sustentabilidad entendida como la posibilidad de legar a futuras generaciones recursos
plenos creados tiempo atris y cuya apreciacién es inestimable (UN-Habitat, 2003). Por
otro lado, la Federacién considera también a la sustentabilidad como la capacidad que
tienen estos centros de producir beneficios econémicos.

Es importante recalcar que debido a los atributos propios de los bienes en cuestion, es
decir, a los centros historicos como Patrimonio de la Humanidad, Ia entrada de la politi-
ca en la agenda no enfrentd oposicion por parte de grupos de presion o actores politicos
nacionales. Ademas, la presencia de Naciones Unidas como actor impulsor de la Agenda
Habitat y el hecho de que los discursos pronunciados alrededor de los atributos de la
situacién no presentaron connotaciones negativas (Cejudo, 2010), fueron factores que
contribuyeron a la facilitacion del proceso de incorporacién en la agenda de gobierno.
Por lo referido, es posible sefalar que la presencia de organismos internacionales en el
proceso de agenda facilitd la puesta en marcha del programa. Lo anterior significa que
los canales de politica y politicas (Kingdon, 1995) que representan Naciones Unidas
desde el momento en que promueve la firma de la Agenda Habitat, la Declaracion de
Estambul y los Objetivos del Milenio; y UNESCO como organismo experto, protector
y declarante de bienes ptblicos de valor cultural irremplazable, hicieron posible que
Habitat -en particular la Vertiente que aqui analizamos- ingresara directamente en la
agenda gubernamental.

En este sentido, resulta pertinente mencionar que aunque la preservacién de los Cen-
tros Historicos, y en general del Patrimonio Mundial, nunca ha adquirido extrema
prioridad en el debate publico. Sin embargo, han existido momentos en los cuales el
tema ha estado presente en la agenda publica; generalmente cuando existe la posibilidad
de que haya un nuevo sitio declarado Patrimonio de la Humanidad o cuando alguno
acaba de ser inscrito en la lista. Pese a ello, la mayor parte del tiempo la preocupacion
por la salvaguardia de estos bienes publicos esta en el limbo del ciclo de atencion del
publico (Downs, 2007). Asi, con el establecimiento de la Vertiente Centros Historicos
del Programa, la Federacidn fortalecié el mantenimiento y resguardo del patrimonio
histérico del pais.
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La opcidn para reglamentar la aplicacién del programa fue definida por los lineamientos
de ONU-Hibitat. En 1972, cuando el Presidente Luis Echeverria decret6 la Ley sobre
Monumentos y Zonas Arqueoldgicos, Artisticos e Historicos (LMZAAH), encontramos
el primer antecedente de las intervenciones gubernamentales en ésta materia. Esta ley
dispone el tratamiento relativo a la protecciéon de bienes muebles e inmuebles con
valor historico o arqueoldgico. La Secretaria de Educaciéon Puablica (SEP), el Instituto
Nacional de Antropologia e Historia (INAH) y el Instituto Nacional de Bellas Artes
(INBA), en coparticipacién con los gobiernos estatales y municipales, quedan como las
instancias directamente encargadas de declarar, conservar y regular los bienes declarados
patrimonio. Segun el articulo 6 de la LMZAAH, “[lJos propietarios de bienes inmue-
bles declarados monumentos historicos o artisticos, deberan conservarlos y, en su caso,
restaurarlos [...] previa autorizaciéon del Instituto correspondiente” (Ley Federal sobre
Monumentos y Zonas Arqueoldgicos, Artisticos e Historicos, Reforma 1986). Asi, la
proteccion de las zonas historicas estd sujeta a la disposicion voluntaria de los particula-
res o de las autoridades locales. En caso de que una obra urgente de rescate requerida al
propietario o autoridad correspondiente no sea realizada, el INAH procederi a realizarlo
y la Tesoreria Federal hara efectivo el importe de las obras, debido a que no hay legisla-
ci6n vinculante a ese respecto (Ley Federal sobre Monumentos y Zonas Arqueolégicos,
Artisticos e Historicos, Reforma 1986).

El procedimiento descrito requiere la discrecionalidad de los actores vinculados al patri-
monio histoérico y un gasto de recursos que directamente deberian de realizar particula-
res o autoridades locales. Esto, en términos politicos, podria implicar que las autoridades
locales ya limitadas por sus obligaciones gubernamentales y a causa de una relacion
clientelar establecida con su poblacidén, no tendrian incentivo alguno para cubrir el cos-
to que requiere el remozamiento de una zona de patrimonio histérico (Carridn, 2007)>
Por lo tanto, recurrir a las transferencias financieras federales como una via de satisfacer
los lineamientos de ONU-Habitat y no generar oposicion politica por parte de gobier-
nos locales o propietarios -que fueran obligados a realizar gastos repentinamente- era
la opcién mas viable. Desde luego, aunque una decisién de tal envergadura genera di-
ferencias entre las ciudades beneficiadas y las no beneficiadas; entre las declaradas como

zona de patrimonio y las que no lo son.

Habitat destina a la Vertiente, ex profeso, cerca del 1.9% de los recursos destinados al
Programa®. Un monto que hace manifiesta la primacia en invertir mis en vivienda y
menos en monumentos. Una concepcién que guarda la 16gica de la Vertiente General
al privilegiar la calidad de vida de los ciudadanos ante los probables ingresos devengados
del turismo.

Ahora bien, la Sedesol resolvié el problema de factibilidad técnico-administrativa al
integrar el otorgamiento indirecto de recursos. Con esto se hizo obligatoria la partici-
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pacién del INBA y el INAH como organizaciones juridicamente facultadas para la apro-
bacidn y asesoria técnica en obras de rehabilitacion y revitalizaciéon de monumentos y
zonas historicas (Ley Federal sobre Monumentos y Zonas Arqueoldgicos, Artisticos e
Histéricos, Reforma 1986; Ley Organica del Instituto Nacional de Antropologia e His-
toria, 1939)*. Otro aspecto favorable del programa es que el procedimiento basico para
el manejo de los recursos fue disefiado para reforzar el federalismo segtin el principio de
subsidiariedad. En este sentido, el municipio es el ambito de gobierno que realiza las ac-
ciones con base en el conocimiento de sus necesidades y en una decisiéon que procurara
el mayor beneficio para la comunidad (Presidencia de los Estados Unidos Mexicanos,
2004). Asi, el municipio reafirma su autonomia y su papel como ambito de gobierno de

primera mano a la ciudadania.

En resumen, el gobierno del presidente Felipe Calderdn, laVertiente Centros Historicos
de Habitat encuentra legitimidad en la agenda gubernamental porque, como quedd
indicado, mantiene sincronia con el Plan de Desarrollo Social 2007-2012. Uno de los
objetivos de este Plan es consolidar ciudades eficientes, seguras y competitivas, y es pre-
cisamente en la consolidacion de tales ciudades donde queda insertada la sustentabilidad
de la Vertiente. De este modo, la decisiéon de aprobar la Vertiente Centros Historicos
del Programa no encontrd oposicién y si apoyo como una politica focalizada con una
externalidad positiva en el largo plazo.

2. Implementacion y evaluacion del Programa

Con el ingreso de Habitat a la agenda gubernamental, el presidente Fox hizo publicar
las Reglas de Operaciéon (RO) correspondientes el 23 de marzo de 2003 y modifica-
das por primera vez el 25 de marzo de 2004. El Programa, y la Vertiente en particular,
reciben un subsidio federal de tipo indirecto -las acciones las realiza el municipio- que
debe ser aprobado mediante convenio con el Estado. Los recursos son de tipo com-
plementario (el gobierno federal puede aportar hasta el 70 por ciento y el municipal,
al menos el 30%), y son asignados anualmente de manera equitativa a las diez ciudades
declaradas Patrimonio de la Humanidad a través del Decreto de Egresos de la Federa-
cion (Sedesol, 2011).

El ejercicio del presupuesto concedido a cada municipio estd restringido a la protec-
cidn, la revitalizacién y la conservacién de los espacios definidos por la UNESCO como
Centro Histdrico y a las vias para su acceso reconocidas por la Sedesol®. Es preciso
indicar que el modo en que son asignados los recursos evita en gran medida la discre-
cionalidad que pudiera afectar el impetu de la Vertiente y al mismo tiempo garantiza
la equidad entre los municipios (Stone, 2002). Dada la naturaleza del beneficio que
generan los Centros Historicos, es dificil establecer resultados objetivamente evaluables,
ergo, es “imprescindible ejercer el control en términos de la asignacién especifica de los
insumos” (Majone, 1996:401).
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La implementacién del proceso considera cinco etapas en donde son utilizados los
cuatro recursos gubernamentales planteados por Hood en su esquema NATO (Hood,
1983): 1) la Federacion, el Estado y el municipio acuerdan la cantidad y proporcién de
recursos que seran aplicados en la ciudad (autoridad); 2) la instancia ejecutora presenta
los proyectos a la Delegacion de la Sedesol local; 3) la Delegacion evalta los proyectos y
aprueba los que se llevarin a cabo segin los criterios del Comité de Validacién Central
(nodalidad); 4) la Delegacion libera los recursos para las labores (tesoro); y, finalmente,
5) el ejecutor presenta la carta de entrega-recepcién al término de los trabajos (organi-
zacibén) (véase Cuadro 1) (Sedesol, 2001).

Las RO vy los lineamientos resuelven el problema de los multiples puntos de decision
estableciendo un Gnico espacio de veto para los proyectos que el Ejecutor y el muni-
cipio proponen (Aguilar, 1996). Este punto estd el Comité de Validacién Central en el
que participan (Cuadro 2):

* La Coordinacién Nacional de Monumentos Historicos;

* La Direccién de Patrimonio Mundial del Instituto Nacional de Antropologia
e Historia;

* Direccién de Sitios y Monumentos del Consejo Nacional para la Cultura y
las Artes;

*La Direccién de Arquitectura y Conservacién del Patrimonio Cultural
Artistico Inmueble del Instituto Nacional de Bellas Artes y Literatura;

* La Secretaria de Turismo;y

* El Fondo Nacional para la Cultura y las Artes (Sedesol, 2011).

Ahora bien, la cuestiéon de la complejidad de la accidén conjunta queda limitada al
Comité que tienen reuniones con el fin de establecer lineamientos para aprovechar la
capacidad técnica y las facultades de cada actor (Aguilar, 1996). Asi, en las acciones en
el Centro Histérico directamente, el Ejecutor y la Unidad de Programas de Atencion
a la Pobreza Urbana (UPAPU) son los que representan al Municipio y la Federacién e
interactian como agente-principal, respectivamente.

La UPAPU no siempre regula todas las acciones del municipio, pero si controla los
proyectos y su ejecucion a lo largo del ano presupuestal mediante dos supervisiones: al
avance de los trabajos y a las finanzas del proyecto (Cuadro 3). Al proceder conforme
a las RO, sigue un procedimiento que procura la sencillez en la accidon para establecer
una relacion directa entre agentes y operaciones de modo que los eslabones causales
sean minimos (Aguilar, 1996). La simplicidad requiere de una mayor centralizacidn, asi
que la UPAPU también participa como mediador-reparador-ajustador, esto es, funge como
nodo de informacién entre la Federacion y el municipio; disuade de practicas que des-
virtden los objetivos del programa, y tiene la autoridad para disponer que los recursos
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sean suspendidos (Aguilar, 1996). Aunque es coartada la posibilidad de negociar los
procesos, existe también una implementacion de adaptacién mutua (Direccién General
de Seguimiento, 2011) en donde la Vertiente da la posibilidad al municipio de recibir
asesoria y apoyo para la elaboracién de los proyectos de rescate y remozamiento de
estructuras inmuebles.

En el caso de laVertiente Centros Historicos, las principales dificultades de implementa-
cién estan relacionadas con el tiempo. Esta variable dificulta su puesta en marcha eficiente
debido a que el acuerdo de los convenios Federacién-municipio y la centralizacién de la
Sedesol para evaluar los proyectos provocan que los recursos sean liberados hasta los meses
de abril-junio por la UPAPU. El retraso en el procedimiento disminuye el tiempo que los
municipios disponen para realizar los trabajos, situacién que afecta la calidad y la cantidad
de los avances realizados y supervisados®. Es importante sefialar que el programa conoce
la falla, pero la percibe practicamente como ineludible puesto que en sus evaluaciones
trimestrales concede un parigrafo para instar a los beneficiarios a “prever la temporalidad
de su otorgamiento” (Direccién General de Seguimiento, 2011:2).

Adicionalmente, dentro del proceso de la politica pablica que estamos analizando, la
Sedesol prevé una etapa de evaluacidn en la que los resultados del Programa, incluyendo
laVertiente Centros Historicos, son analizados. En este caso, es el Consejo Nacional de
Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) el 6rgano encargado de la
revision periddica de los programas que el Estado instaura en esa linea de accién, para
lo cual, coordina las actividades de evaluadores independiente externos.

En general, el Programa Habitat, ha sido evaluado anualmente desde 2004 por diver-
sas instituciones: El Colegio de la Frontera Norte (ColeF), la Universidad Auténoma
Metropolitana (UAM), Mathematica Policy Research Inc., el Centro de Investigacion y
Docencia Econdémicas (CIDE) y el Centro de Investigaciones en Estudios Superiores de
Antropologia Social (CIESAS). Adicionalmente, la Auditoria Superior de la Federacion
ha realizado auditorias en dos ocasiones: en 2003 y en 2005 (Pérez, 2011).

Todas las evaluaciones que esas organizaciones han realizado, valoran al Programa Habi-
tat en su conjunto: no separan las dos vertientes que éste posee. Esto provoca obstaculos
y omisiones en las conclusiones obtenidas porque los dos aspectos principales que trata
el Programa son divergentes entre si: la Vertiente General estd enfocada a la reduccion
de la pobreza urbana, mientras que la Vertiente Centros Historicos busca la conserva-
cidn, restauracion y mantenimiento de esos bienes.

Las consecuencias de analizar en conjunto ambas ramas son que, por un lado, la inclu-

sidn de la Vertiente Centros Historicos altera los resultados obtenidos en la Vertiente
General y, por lo tanto, su impacto no puede ser calificado de forma integra. Por otro
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lado, el desemperfio de la Vertiente Centros Historicos tiene evaluaciones incompletas
porque la atencién que los evaluadores le dan queda relegada a un segundo plano -par-
ticularmente si consideramos que el 98 % de los recursos totales anuales son destinados
a laVertiente General. Esta Gltima observacion esta sustentada en la falta de indicadores
especiales para la Vertiente Centros Historicos ya que las herramientas de evaluacidon
Gnicamente consideran un tipo de resultado: el nimero de proyectos aprobados y fi-
nanciados, un aspecto que no captura de forma adecuada el desempefio del Programa
en cada una de las ciudades. A este respecto, el CIESAS recomienda una matriz de indi-
cadores para cada modalidad del Programa (Pérez, 2011).

Las evaluaciones parciales de la Vertiente son, principalmente, evaluaciones de resulta-
dos. Para esta modalidad resulta pertinente que existan evaluaciones de procesos. Esta
evaluaciones permitiran identificar oportunidades de mejora en la implementacién que
redunden en un tratamiento mas eficiente en el uso de recursos. También es necesario
que los indicadores de resultados consideren otros aspectos de la implementacién en los
proyectos de tal modo que la evaluacién de la Vertiente mida su desempefio con base
en las acciones en los municipios. Lo anterior debido a que el impacto del Programa
tiene que ver con un valor excepcional para la humanidad y por tanto, el beneficio que
produce no es medible.

Por otro lado, en vista del interés en la conservacién de los bienes declarados Patrimo-
nio Mundial y en la injerencia de los organismos internacionales desde la incorporacién
del Programa en la agenda gubernamental, es de esperarse que estos también funjan
como evaluadores externos. Sin embargo, hasta ahora sélo uno de estos organismos
-ONU-Habitat- evalta las actividades del Programa Habitat de forma integral y aunque
UNESCO valora a los bienes de valor universal excepcional, no tiene una atribucion
que atienda especificamente a la Vertiente que aqui estudiamos.

Ahora bien, una funcién clave de ONU-Haibitat en el cumplimiento de su mandato es
el monitoreo y evaluacion de los progresos en la aplicacion del Programa Habitat en los
planos internacional, regional, nacional y local. La funcién de supervision es realizada
por medio de dos instrumentos principales: el Observatorio Urbano Mundial (GUO)
-que incluye al Programa de Estadisticas y al Programa de Indicadores Urbanos- y el
Programa de Mejores Pricticas que compila més de 1,100 casos de mejores pricticas en
600 ciudades (UN-Habitat, 2003).

Por su parte, el Observatorio es un conglomerado de observatorios locales y nacionales

que dan seguimiento de las condiciones y tendencias urbanas a las que Habitat atiende.

Su funcidn es establecer indicadores, estadisticas e informacién sobre asentamientos
urbanos para la evaluacién de politicas al respecto. La evaluacién hecha por el GUO
considera cuatro indicadores relacionados con el mejoramiento de la calidad de vida
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en zonas marginadas: porcentaje de personas con acceso a saneamiento, porcentaje de
personas con acceso a agua potable, porcentaje de personas con tenencia segura y por-
centaje de personas en viviendas permanentes. En este sentido, el Observatorio lleva a
cabo una evaluacion de resultados cuya tnica finalidad es medir si la implementacion
del programa Habitat llegd a los resultados deseados en cuanto a la disminucién de la
pobreza urbana (UN-Habitat, 2003).

Por otra parte, el Programa de Mejores Practicas constituye una red global de agencias
dedicadas a la identificacién e intercambio de mejores practicas para el desarrollo sus-
tentable. Mejores Practicas representa acciones que han hecho una contribucién a la
implementacion del programa, es decir, a los procesos a través de los cuales Habitat es
llevado a cabo. Los socios del programa son especialistas en areas como vivienda, plani-
ficacion, arquitectura, disefio urbano y patrimonio cultural (UN-Habitat, 2003).

De esta manera, es perceptible que las evaluaciones realizadas arrojan valoraciones sobre
laVertiente General del programa y no acerca de laVertiente de Centros Historicos. Al
respecto, encontramos que UNESCO —aunque lleva a cabo evaluaciones periddicas a
través de informes nacionales sobre el estado del Patrimonio Mundial— no cuenta con
mecanismos que evaliien el componente de Centros Historicos de Habitat con indica-
dores adecuados disefiados ex profeso.

3. Los efectos del Programa

En politicas publicas, toda decisioén tiene efectos en la accidn, y para el caso de la Ver-
tiente Centros Historicos de Habitat no hay excepcion. Desde 2004, la Vertiente ha
manifestado sus secuelas en diversos ambitos.

Como producto deliberado de la politica, la accion de la Federacién-municipio ha ga-
rantizado la conservacidn y restauracion de los espacios con valor patrimonial; es decir,
mediante la existencia del programa de subsidios federales, la accién gubernamental
ha garantizado la existencia temporal de los espacios patrimoniales’. Tales acciones han
logrado, en cierta medida, aproximarse a la situacion deseada de conservar los bienes
patrimonio y procurar un bienestar mayor a la poblacién local y de riqueza historica a
la poblacién nacional, en lo general. Esto significa que el Gobierno Mexicano ha pro-
curado mejorar el entorno de las ciudades patrimonio vy, simultineamente, la calidad de
vida de sus habitantes. Un par de tareas que en la prictica no necesariamente llevan una
logica directa ni una es el fin de la otra.

Empero, las acciones de la Vertiente han generado, por una parte, efectos colaterales
deseables. Primero, el incremento del reconocimiento de cada ciudad en el contexto in-
ternacional debido a una naciente curiosidad por conocer las caracteristicas cualitativas

excepcionales de cada Centro. Segundo, un incremento de la afluencia turistica domés-
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tica e internacional. Tercero, el crecimiento del empleo y de la derrama econdémica en
las diez ciudades; situacion que beneficia a la Tesoreria Municipal y a los pobladores de
la localidad al detonar nichos de oportunidad comercial y de servicios (Ortega, s/f), es
decir, un proceso de glocalizacién®. Finalmente, una transformacién del espacio pablico y
de como experimentarlo al dotarlo de un significado trascendente e intergeneracional

que identificaria a la sociedad.

Por otra parte, también ha generado necesidades esperadas para cada ciudad frente al
incremento de rubro turistico. Lo anterior est relacionado con el fortalecimiento de
un sistema de seguridad publica y servicio de limpieza, el crecimiento de una infraes-

tructura de servicios y esparcimiento.

Sin embargo, también ha habido efectos no deseados producto de la Vertiente. Los
de mayor notabilidad son los efectos negativos en la vivienda a causa del desarrollo
urbano. Particularmente, el proceso de gentrificacién de los Centros a consecuencia
del incremento de la renta urbana (Sedesol, 2008). Un segundo efecto ocasionado es la
focalizacion de acciones y financiamiento en espacios declarados Patrimonio respecto
de aquellos que no han recibido la declaratoria’®. Estos altimos siguen dependiendo para
su conservacion en el voluntarismo de particulares y autoridades locales, de modo que
la intervencién federal s6lo ocurre cuando son acciones de “rescate”.

Ahora bien, Mettler y Soss, afirman que “una politica publica puede estructurar la
participacién politica misma” influenciando a los individuos o creando y movilizando
a los grupos beneficiarios (Mettler & Soss, 2004:58). En efecto, la Vertiente de Centros
Historicos en el escenario politico nacional ha fortalecido la posicién de la Asociacidn
Nacional de Ciudades Mexicanas del Patrimonio Mundial (ANCMPM) como actor
formal civil promotor de la gestién de recursos federales ante la Sedesol (Habitat), el
Conaculta, el Fonca y la Secretaria de Turismo (Sectur) (ASINCEHI, 2011). Este actor
encabezado por los alcaldes de las diez ciudades ha logrado, a su vez, coaliciones politi-
cas con la Federacién Nacional de Municipios de México A. C., con los gobernadores
y también con miembros de las dos cimaras del poder Legislativo federal para garantizar
la permanencia del apoyo de la Federacion a través de los sexenios (El Federalista, 2011;
FENAMM, 2011). Del mismo modo, un efecto semejante, aunque a un nivel de agrega-
cién menor, ha ocurrido al interior de las ciudades patrimonio en donde sectores de
la sociedad civil beneficiaria participan de modo activo custodiando y verificando las

decisiones que les vinculan'’.

Es asi que el escenario politico que definid a la politica pablica también recibe una
retroalimentacioén que le reestructura, es decir, la politica pablica ha venido afectando a
la politica y al modo en que los actores conviven y estructuran compromisos formales
e informales entre si. Los cambios originados con la puesta en marcha de la Vertiente
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Centros Historicos dificilmente seran reversibles so pena de grandes costos politicos.
Desde luego, la defensa de la sustentabilidad de los Centros sera mantenida, pero tam-
bién continuari transformando la conducta participativa ciudadana y la de los munici-
pios, lo cual ha activado una interaccidén mas sblida con el gobierno federal (Mettler &
Soss, 2004).

Conclusiones

El presente escrito analiza la Vertiente Centros Historicos del Programa Habitat de la
Sedesol, desde el problema publico que da origen a la politica hasta las evaluaciones
que recibe. La Vertiente aqui estudiada, bajo el principio de sustentabilidad, pretende
lograr la conservaciéon de Centros Historicos declarados Patrimonio de la Humanidad,
permitiendo que futuras generaciones disfruten de los beneficios intangibles que su

existencia otorga.

La intervencidn estatal esta justificada por los atributos de los Centros Histéricos como
bienes publicos con valor universal excepcional. La incorporacién del Programa, in-
cluida la Vertiente en cuestién, en la agenda gubernamental estuvo impulsada por un
organismo internacional reconocido por su experiencia en desarrollo urbano, situacién

que redujo los obsticulos en este proceso.

La implementacion es efectuada aprovechando las capacidades organizacionales de la
Secretaria de Desarrollo Social para administrar los recursos econémicos e incorpora la
participacion de distintas agencias gubernamentales (INAH, Conaculta, INBA, Sectur y
Fonca) en un comité de expertos para la evaluacién de los proyectos que seran apoya-
dos. Es destacable que el diseno del Programa esta basado en la capacidad de los muni-
cipios para detectar sus necesidades, responder con proyectos adecuados y financiar al
menos el 30% de los mismos. En este proceso, la temporalidad juega un rol significativo
porque es la variable que mas afecta el desempenio de la Vertiente.

Dentro de las evaluaciones realizadas al Programa Habitat, no existe alguna que valore
la Vertiente Centros Historicos de forma particular. Incluso, esta Vertiente no tiene una
matriz de indicadores propia para la evaluacién de su desempeiio. Esto ocurre debido
a que la vertiente principal del Programa busca atender las necesidades de la poblacion
urbano-marginada, lo cual es un objetivo de naturaleza muy distinta a la conservacion
de los Centros Historicos. Asimismo, el Programa en general es objeto de evaluacio-
nes por ONU-Haibitat que tienen la misma limitante que las evaluaciones nacionales.
Aunque la UNESCO supervisa con cierta regularidad el estado de conservacion de los
Centros Historicos declarados patrimonio, no atiende a las acciones de la Vertiente es-

pecial del Programa Habitat.
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Finalmente, ademas de la conservacidn, la restauracion y la rehabilitacién de los Centros
Historicos, las acciones de la Vertiente tienen efectos colaterales en el flujo turistico
de la region y en los beneficios econdémicos que esto conlleva. Sin embargo, también
genera efectos negativos por el proceso de gentrificacion, principalmente en los grupos

poblacionales que habitan en zonas aledanas a los Centros.

El analisis aqui descrito identificé situaciones que afectan de forma negativa al desem-
pefio de sus actividades. Estas competen a dos temas principales: la incorporacion de
la Vertiente Centro Histéricos en el disefio del Programa Habitat y a ciertos procesos

dentro de la implementacion.

1. Observaciones al programa

Al considerar dos vertientes que no comparten el mismo objetivo, las acciones del
Programa Habitat estan desarticuladas y, en vista de que la Vertiente General es el eje
principal de la politica pablica, la modalidad de Centros Histéricos no ha sido tratada
con atencidn. Incluso en los documentos oficiales que rigen el desarrollo de las activi-
dades. A este respecto, las observaciones del CIESAS (Sanchez, 2011) reconocen que el
tratamiento de las dos vertientes del Programa con propésitos divergentes y cuyo vin-
culo no esta claramente definido afecta el desemperfio de laVertiente Centros Historicos
porque no es posible evaluar su funcionamiento concreto. De aqui que los resultados
hasta ahora obtenidos no permiten identificar oportunidades estratégicas que permitan

hacer mas eficiente el ejercicio de los recursos.

En cuanto al proceso de implementacioén, el mayor obstaculo son los tiempos para la
liberacién de los recursos y la calidad de las obras realizadas ante la premura de tiempo.
Esta situacion ocurre porque el proceso es centralizado, de manera que la UPAPU pone
los fondos a disposiciéon del municipio conforme los distintos proyectos de conserva-
ci6n y remodelacion de Centros son aprobados por el Comité de Validacién Central.
Este esquema reduce la asimetria de informacién agente-principal, garantiza la eficacia
y el control al saber en qué monto y en qué actividad sera ejercido el presupuesto. Por
ende, descentralizarlo no garantiza el logro de los mismos resultados, empero, puede ha-
ber ajustes que aceleren los procedimientos de aprobacién de los programas y redunden
en una garantia de que los municipios dispongan de los recursos en el primer trimestre
del ano. Atender estos problemas de disefio e implementacién podra, ceteris paribus, me-
jorar los productos de la politica y a su vez, incrementar la calidad de los resultados en

la conservacién y mantenimiento de los Centros declarados patrimonio.
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'La UNESCO otorga el titulo de Patrimonio de la Humanidad a aquellos sitios que por su valor universal
extraordinario han sido nominados y confirmados para su inclusién en la lista mantenida por el Programa Pa-
trimonio de la Humanidad, administrado por el Comité del Patrimonio de la Humanidad compuesto por 21
Estados -incluido México- que son elegidos por la Asamblea General de Estados Miembros por un periodo
determinado. Para ser incluido en la lista de Patrimonios de la Humanidad un sitio debe satisfacer al menos
uno de los diez criterios de seleccién determinados por la UNESCO.

2 Es conveniente mencionar que desde la LMZAAH se establece la exencién fiscal para los particulares que
remocen y conserven sus propiedades consideradas patrimonio; empero, tal beneficio no era aplicable a los
particulares dedicados a lucrar con sus propiedades. Cimara de Diputados del H. Congreso de la Unién, Ley
Federal sobre Monumentos y Zonas Arqueolégicos, Artisticos e Histéricos, Ley Federal, Secretaria de Servicios Parla-
mentarios, Secretaria General (México: Centro de Doumentacidn, Informacién y Anilisis, Ultima Reforma
DOF-13-01-1986), articulo 11.

> En 2011 se destinaron 3,611,407,350 pesos al programa, de los cuales 69,842,957 pesos son para la vertiente CH.
* En este sentido, el programa no afecta la jurisdiccién ni el ‘monopolio de politica’ que tales institutos de
cultura representan (Baumgartner & Jones, 1993)

> No obstante, en casos excepcionales se pueden aprobar obras que requieren una mayor especializacién en la
operacion. E. J. la restauracion del primer retablo lateral derecho del Tempo de San Roque —San Francisqui-
to— en Campeche durante el 2008. Direccién General de Desarrollo Urbano y Suelo, «Ecos del Desarrollo
Urbano,» Columna, Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Ordenacién del Territorio (México, 2008).

® No obstante, que los recursos no ejercidos deben restituirse a la Tesoreria de la Federacién seglin lo esta-
blecen las RO.

7 A este respecto, el Director General de la Asociacién Nacional de Ciudades Mexicanas del Patrimonio
Mundial (ANCMPM), Jorge Ortega Gonzalez declard en entrevista que con el programa Hibitat “Hoy en
dia, afortunadamente, ninguna de las 10 ciudades mexicanas esta en lista de riesgo”. Centros Historicos, Sobre
la rentabilidad social del Patrimonio Mundial de la Unesco en México., 25 de septiembre de 2011, http://www.
centroshistoricos.org/sobre-la-rentabilidad-social-del-patrimonio-mundial-de-la-unesco-en-mexico/ (alti-
mo acceso: 6 de diciembre de 2011).

8 El neologismo glocalizacién es “la creacién o distribucion de productos y servicios dirigidos para el mercado
global, pero adaptados para las especificidades legales y culturales locales”, aunque también significa lo inverso,
esto es, “el uso de tecnologias de la comunicacién e informacién [...] para proveer servicios locales en una
escala global” (Mendes, 2007).

? Debe indicarse que “si algiin presidente municipal desea promover un sitio para que sea considerado por
la UNESCO, primero debe crear un expediente detallando las caracteristicas del lugar y luego enviarlo a la
Direccién de Patrimonio Mundial (DPM) del Instituto Nacional de Antropologia e Historia (INAH), donde
terminaran de integrarlo y lo remitirdn al organismo de Naciones Unidas.”. ASINCEHI. “Sobre la rentabili-
dad social del patrimonio mundial de la UNESCO en México”, septiembre de 2011. Consultado en http://
www.centroshistoricos.org/sobre-la-rentabilidad-social-del-patrimonio-mundial-de-la-unesco-en-mexico.
1" Reesalta el caso de la Ciudad de México en donde los ciudadanos constituyeron un comité de contraloria para
el proyecto “Andador peatonal” en la calle de Madero del Centro Histérico.Vid. Contraloria ciudadana, Ciuda-
danos beneficiarios constituyen el comité de contraloria social del proyecto “Andador Peatonal Madero”, 2010, http://www.
contraloria.df.gob.mx/wb/cg/andador_peatonal_madero (Gltimo acceso: 07 de diciembre de 2011).
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Cuadro 1
Proceso de coordinacion, autorizacién y ejecucion de las obras y proyectos
del Programa Habitat 2011.

Convenio de Coordinacién (SEDESOL-Gobierno entidad y municipios) se
publicaen el DOF. En este instrumento juridico se establecen las aportaciones

de recursos por municipio y las ciudades y poligonos seleccionados. Ejecutor (Delegaciones, entidades

sectorizadas de SEDESOL, dependenciasde
entidades federales, gobiernos de

Unidad de Programas de Atencidn a . . L
la PobrezaUrbana (UPAPU). Delegacién de la SEDESOL entidadesfederativasy municipios.
Instancia coordinadora nacional del

Programa Con base enlas necesidadesy criterios de

Responsable del proceso operativo elegibilidad y seleccién, montos de

pr Ide los subsidios federales en . . :
. " \as entidades federativas subsidios, porcentaje de aportaciones
Lal:lPA-P’U atravesde\Cletede - federalesy locales.
Validacién Central autoriza los '
proyectos que contribuyen alos y
objetivos del programa. "
De cada obra o accién seintegra el

La UPAPU realiza las acciones de expediente téenico, gastos efectuados
coordinacion interinstitucional y ubicaciény perfil ejecutivo del proyecto.
evaluaciones delavance de las Revisay evalia gue las propuestas de J
obras obrasyacciones cumplancon la \

normatividad y aspectos técnicos < Presentaoficialmente la propuesta de
Realiza revision técnica y normativa aplicables. Dan seguimientoa la | obrasyacciones a través de los

operaciéndel programa correspondientes anexos técnicosoen su

de las obrasy acciones con apoyo

de las direccionesgeneralesdela < L caso perfil ejecutivo.
Subsecretarfa. - -
Autoriza las obras y acciones que cumplan

con la normatividad y aspectos técnicos Supervision directa de las obras da

W aplicables. facilidades parallevar a cabo la
Emite y entreganam. De fiscalizaciony verificacion de las accionesy
expediente de cadaobra o accion proyectos.

que cumpla con la normatividady
especificaciones técnicas .. Emite y entrega oficio de aprobacién de
aplicables. | lasobrasy acciones procedentes.

> Ejecucién de las obrasy acciones.

Fuente: Sedesol. “Lineamientos de Operacién Programa Habitat 2011.” LO, Secretaria de Desarrollo Social,
Gobierno Federal, México, 2011.

Cuadro 2
Ciclo de atencidon a los Centros HistOricos.

INVERSION PEVERSION INVERSHON

»
(A=

FEDERAL ¥ EXTATAL

INVERSION
» NORMATIV
- - g
CENTROS

ARERORIA Y

‘“"T‘*“"“ HISTORICOS

INVEHSI0M - NORMATIV
E &
Hatutat
:xj::ﬁ APOVO Y DIFUSION
ML | mﬁ:

Fuente: Abrin, E. “Frutos Alternativas de Financiamiento en Centros Histéricos de México”. Revista de estu-
dios urbanos, regionales, territoriales, ambientales y sociales, afio 10, n° 2008-2 (julio-diciembre).
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Cuadro 3
Calendario de fechas limite para acciones relevantes del Programa Habitat.

Firma de los Acuerdos Soordiracion DEI la|

Distribucion v Ejercicio de los Subsidios def Programa 15 de febraro de 2011

Habitat
Recepcidn de las propuestas de obras y acclones de

les Ejeculoras, en las Delegaciones de la Secrelaria 15 de marzo de 2011

| de Desarrolle Social

Recopcién de las propuestas de obras y acciones en

la Unidad de Programas de Alencidn de la Pobreza 30 de marzo de 2011

Urbana

Primera verificacidn del avance fisico y financiero de

las obras y acciones, conforme a lo regisirado por los

Ejecutores en el Sistema Integral de Informacion de 30 de Junio de 2011

Ios Programas Sociales

Segunda verificacion del avance fisico y financiero de

las obras y acciones, conforme a lo registrado por 05

Ejecutores en el Tablere de Control del Sistema 15 de septiembre de 2011
Integral de Informacién de los Programas Socialas

Fuente: Topelson Fridman, Sara.“Oficio No. 300/002/2011.” Forma C G - 1 A, Subsecretaria de Desarrollo
Urbano y Ordenacién del Territorio, Secretaria de Desarrollo Social, México, 2011.
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Resumen

Analizamos en este trabajo las tensiones y conflic-
tos que tuvieron lugar a mediados de la década de
1990 en la Provincia de San Juan, que culminaron
con las masivas movilizaciones sociales conocidas
posteriormente como “primer sanjuanazo” en 1995.
El texto enfoca el modo en que transformaciones
en la estructura socioecondmica de la provincia,
sumadas al surgimiento de nuevos actores poli-
ticos -desde las intervenciones militares hasta los
técnicos del ajuste estructural posterior- crearon las
condiciones para la profundizaciéon del malestar
social y la inestabilidad politica que condujeron
al “sanjuanazo” -un encadenamiento de hechos y
circunstancias que también se registro, hacia la mis-
ma época, en otras provincias argentinas. Si bien el
sanjuanazo tuvo una clara vinculacién con las poli-
ticas de ajuste estructural impuestas en la época, sus
modalidades concretas, que lo diferencian de ellas
son el producto de las caracteristicas especificas, es-
tructurales, sociales y politico-institucionales, que
se configuraron en San Juan en las décadas previas.
El anilisis de fuentes periodisticas y entrevistas en
profundidad realizadas a muchos de los protagonis-
tas de aquellas jornadas permite develar una trama
que, ademas de explicar los sucesos, echan luz sobre
las caracteristicas centrales de la sociedad regional.
Palabras clave: federalismo, San Juan, sanjuanazo,
ajuste estructural, neoliberalismo.
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Abstract

We analyze in this piece the tensions and conflicts that
took place in the mid-1990s in the province of San Juan,
which culminated in the massive social mobilizations later
on known as the first sanjuanazo. Focusing on the way the
transformations in the province’s socioeconomic structure,
added to the emergence of new political actors -including
military interventions and delegates as well structural
adjustment technicians both coming from the central
government- building for the conditions for increasing
social protests together with deepening political instability
thus leading to the sanjuanazo, in a way which in more
than one point resemble social upheavals experienced in
other Argentine provinces by the same time. While an
effect and a reaction to Neoliberal structural adjustment
policies, the specific traits differentiating it from the latter
are interpreted as the effect of the particular structural,
social, political and institutional conditions which evolved
in San Juan over the previous decades. Relying on in-
depth interviews to many of the actors directly involved
in both sanjuanazo and its aftermath, as well on regional
newspapers archives, the article provides, in addition to
an interpretation of the events under scrutiny, a close
approach to the unfolding of a regional society.
Keywords: federalism, San Juan, sanjuanazo, structural
adjustment, neoliberalism.

Introduccién

A lo largo del presente trabajo analizamos los contflictos y turbulencias ocurridos a me-
diados de los afios noventa en la Provincia de San Juan, parte de lo que se conoce como
“drea periférica” de la Argentina. En particular, describiremos lo que se conoce como
Primer Sanjuanazo, los sucesos ocurridos en el afio 1995 en el marco de la profunda
recesion que a lo largo y ancho del pais dispar6 el efecto tequila.’

Como no ocurria desde principios del siglo XX, durante la década de 1990 los es-
cenarios provinciales ganaron en autonomia e importancia. Paralelamente, las rigidas
condiciones que establecia la convertibilidad y la liquidacion de la inflacion, generaron
un escenario financiero vy fiscal volatil, que al poner en riesgo el pago de salarios en el
empleo publico, amenazé la gobernabilidad provincial. Fue asi que en varias provincias
-Santiago del Estero, La Rioja, Jujuy, Rio Negro entre otras- se sucedieron explosiones
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sociales y politicas, verdaderas puebladas que daban cuenta de las tensiones que estaba
generando el ajuste estructural.

En tal sentido, y mas alld de la importancia que pueda tener una crdnica de los hechos,
creemos que el texto es relevante para analizar algunos elementos sociopoliticos de la
sociedad regional que con la crisis salieron a la luz y, asimismo, observar como estas
turbulencias guardan relacién con los cambios de fondo que se estaban desarrollando
en el pais. En particular, consideramos que son parte del proceso de construccidon de
un nuevo acuerdo federal hacia la periferia -que se estaba erigiendo después de que se
desestructurara aquél que se centraba en las economias regionales- y de un nuevo mo-
delo de liderazgo provincial, consecuencia del proceso anterior, que se asentaba sobre el

gasto publico y el aparato administrativo provincial. 2

Para tratar el tema, este trabajo comienza con una breve descripcién de la Provincia
de San Juan, en tanto parte de la historica periferia extra pampeana, y de su economia
regional: la vitivinicultura. En la siguiente seccidn se establece cual fue el impacto en
esta provincia de las politicas de ajuste estructural a partir de su condicion de estado
miembro de la federacidn argentina y parte de la regioén de Cuyo, que se habia especiali-
zado en la produccidn vitivinicola. En la tercera seccidn, que es el nticleo central de este
trabajo, se presenta como se habia ido construyendo la matriz politica provincial hacia
mediados de la década de 1990 y de qué forma se fueron configurando los elementos
que terminarian generando la explosion social conocida como sanjuanazo. Por tltimo
se hace una semblanza de su impacto en la coyuntura politica y como su traza dejé una

marca indeleble en la politica provincial.

1. La provincia de San Juan

1.1. San _Juan, provincia de la periferia

Cualquier visién que se haga de la totalidad del pais no puede pasar por alto el nivel
de heterogeneidad y desigualdad que lo recorre en todos los ambitos de su vida social.
Diferentes trabajos han dado cuenta de esta situacion, dividiendo a la Republica Argen-

tina pals en tres areas:’

Area periférica: Comprende a las provincias de la franja norte y centro/oeste del pais,
caracterizandose por la importante presencia de formas de produccién no capitalistas
y por haber sido, durante buena parte del altimo siglo, la fuente de las migraciones
internas. Esta situacion las lleva a exhibir ingresos per cipita e indices sociales ostensi-

blemente menores a los del resto del territorio nacional.
Area central: Se caracteriza por contener jurisdicciones que presentan una concentra-

ci6én de poblacion y un aparato productivo de dimensiones, modernidad y dinamismo

muy superior al que se observa en otras areas del territorio, tanto es asi que en un area
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que representa aproximadamente en el 20% de la superficie nacional se concentra el
65% de la poblacién y el 75% del PBI.

Area mixta: Ubicadas al sur del pais se caracterizan por la baja densidad poblacional re-
lativa, fruto del tardio proceso de ocupacién Dentro de su aparato productivo se destaca
la existencia de algunos emprendimientos muy desarrollados -como el petrolero y el
turistico- junto a otros - explotaciones ganaderas extensivas- que presentan condiciones

asimilables a las del area periférica.

1.2. San Juan y la vitivinicultura

Sin ser el objetivo de este escrito, y con el Gnico fin de dar al lector un encuadre general,
comencemos comentando muy brevemente los procesos que explican la pertenencia de
la Provincia de San Juan al grupo de jurisdicciones que componen la llamada “area pe-
riférica”. Esta pertenencia ocurre desde la misma organizacién nacional, ocurrida en el
altimo tercio del siglo XIX, cuando el emprendimiento vitivinicola comienza a despla-
zar a la ganaderia como principal actividad econémica provincial. En este proceso fue
clave la llegada del ferrocarril que vincul6 a San Juan con el dinimico mercado pam-
peano, rompiendo la secular orientacién de esta provincia hacia los mercados trasandi-
nos.* La produccién de vino adquirid las caracteristicas propias de lo que en Argentina
se denomind “economias regionales”: un producto elaborado casi exclusivamente para
el mercado interno, protegido de la competencia internacional y de otras regiones del
pais y con subsidios que permitian la reproduccién de minifundios viticolas y pymes
bodegueras, a la vez que garantizaban rentas extraordinarias a productores de mayor

escala y avance tecnologico.

Alrededor del proyecto vitivinicola, y de los procesos de democratizacién politica de
principios del siglo XX, surgi6 el Partido Bloquista —liderado por los hermanos Federi-
co y Aldo Cantoni- como escisiéon de la Unidén Civica Radical. Este partido, que habra
de protagonizar fuertes choques con el Gobierno Nacional, propugné importantes y
novedosas medidas sociales y politicas; por ejemplo, una fiscalidad progresiva que la
burguesia provincial catalogd como “confiscatoria”. La hegemonia del Partido Blo-
quista se mantuvo, aunque con altibajos, durante casi todo el siglo XX, erigiéndose en
uno de los partidos provinciales mas trascendentes de la Argentina. Como casi todas las
agrupaciones de este tipo, y a despecho de antecedentes ideoldgicos cercanos a la doc-
trina socialista, a partir de la llamada Revolucién Libertadora (afio 1955), el bloquismo
tendi6 a articularse con gobiernos militares y partidos conservadores. Esta nueva version
del partido de la estrella ~-como se lo conoce en la provincia- es paralela al ascenso a su
conduccibén de Leopoldo Bravo, quien fuera varias veces gobernador provincial, tanto

por voto popular como por medio de designaciones hechas por dictaduras militares.
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La mutacién de partido popular a representante de la élite vitivinicola se explica a partir
de los cambios que comenzaron con la crisis de los afios treintas y que se consolidaron
con el peronismo. En tal etapa, se establecié una nueva divisiéon del trabajo Nacién-
Provincias que llevd a las estructuras politicas subnacionales a reconvertirse en gestoras
ante las estratégicas oficinas reguladores -en nuestro caso, el hoy Instituto Nacional de
Vitivinicultura- que funcionaban en la érbita nacional. En este nuevo dambito de accion,
la disputa ya no se daba hacia el interior provincial, sino frente a otros actores regionales
por los cupos de produccidn, subsidio y financiamiento a través de instrumentos tales
como precio de vino de traslado, tamafio del area sembrada, redescuentos a bancos pro-
vinciales, etc. En estas disputas, como lo aprendid ripidamente Leopoldo Bravo, era tan
0 mas importante los actores corporativos -vinculados a los citados gobiernos militares
o a partidos conservadores que los nucleaban- que los partidos que pugnaban por la
voluntad popular (véase Cao y Rubins, 1996).

Los procesos de ajuste estructural que se desarrollaron de manera sistematica a partir
del golpe de estado de 1976 -desregulacidn, apertura externa, reduccién de subsidios
del Estado Nacional, etc.- indujeron un generalizado empobrecimiento de la provincia.
Ello fue asi porque su despliegue provocé la fractura de las llamadas economias regio-
nales, entre ellas, la del complejo vitivinicola.?

Estos procesos, como veremos, nos son ajenos al inicio de la decadencia del bloquismo
como partido hegemonico.

2. San Juan en la era del ajuste estructural

2.1. Las nuevas condiciones: crisis vitivinicola e inflacion estatal

La nueva etapa econdémica, social y politica que se abre hacia mediados de los afios se-
tenta es particularmente desfavorable para la Provincia de San Juan. Su aparato produc-
tivo de se basaba casi totalmente en la vitivinicultura, y a partir de esos afos comienza

una dolorosa reestructuracién de la actividad.

Una imagen de la dimensién del proceso de reconversion esta dada por el descenso de
la produccién global, que pas6é de un pico productivo de mis de 28 millones de hecto-
litros en el afio 1967 a bastante menos que la mitad, 12,5 millones de hectolitros, en el
ano 2000 (OECEI, 1974 e INV, 2002).

En este proceso, uno de los segmentos mas castigados fue el de los trabajadores rurales

que, en términos de la poblacién provincial, descendieron en dos tercios en aproxima-

damente treinta afios (Cuadro N° 1).

Revista Perspectivas de Politicas Ptblicas Afio 2 N° 4 (Enero 2013-junio 2013) ISSN 1853-9254 | 193



Horacio Cao

Cuadro N° 1
Poblacion y Trabajadores Rurales de la Provincia de San Juan
En nitmero y porcentaje de trabajadoves rurales en la poblacion

Afios 1969-70 y 1988-91

Provincia de San Juan 1969-70 1988-91
Poblacién 384.284 525.488
Trabajadores Rurales 47.757 22.737
% Trabajadores rurales en Poblacion 12,4 % 4,3 %

Fuentes: Censos Nacionales de Poblaciéon y Vivienda 1970 y 1991 y Censos Agropecuarios 1969 y 1988.

De igual manera, las unidades productivas rurales sufrieron un agudo descenso. Entre
los Censos agropecuarios de 1969 y 2002, las EAP’s (Explotaciones Agropecuarias) de la
provincia descendieron mas de un 45%; por su parte, el nimero de vifiedos disminuyo
a la mitad entre 1979 y el afio 2000 (INV, 2002).

No sélo hubo crisis en el segmento agricola; la produccidén industrial también recibid
los embates de los cambios en la situacién productiva. En este aspecto, los emprendi-
mientos del rubro “Elementos alimenticios y bebidas” se redujeron en cantidad y en
personal ocupado en aproximadamente un 20% en el espacio intercensal 1974 - 1994.6

Un ultimo elemento que quiere citarse, en este brevisimo repaso de la crisis vitivini-
cola, tiene que ver con la paralela desaparicién de una gran cantidad de firmas que
funcionaban en los principales centros de consumo (ciudades de Buenos Aires, conur-
bano bonaerense, Rosario y Cérdoba) y que desarrollaban tareas de fraccionamiento,
embotellado y comercializacion de vinos. Este era el punto de contacto entre agentes
econémicos de origen provincial con otros cuyos principales intereses se encontraban

en lo que describimos como area central.

En resumidas cuentas, los datos presentados estin mostrando el fin de un cierto patrdén

productivo caracterizado por:

* Un entramado regulatorio de base nacional que garantizaba la supervivencia
del emprendimiento como un todo.

* Procesos productivos que involucraban la reproduccién de pequefios y
grandes propietarios rurales viticolas e industriales vitivinicolas, y

* Un ambito de articulacién donde se anudaban intereses regionales con otros

extra regionales.

194 | Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Afio 2 N° 4 (Enero 2013-junio 2013) ISSN 1853-9254

Ajuste estructural y politica en la Provincia de San Juan. Pags. 189 - 219

En este ordenamiento las contradicciones dentro del emprendimiento vitivinicola (en
funcién de la posicion en la estructura productiva, de la escala de produccién, de la articu-
lacién entre vifiateros y bodegueros, etc.) tendian a quedar desdibujadas detras del objetivo
comun de todos los agentes econémicos de competir con actores de otras economias
regionales en la obtencién de regulaciones favorables por parte del gobierno nacional
(proteccidn arancelaria, subsidio bancario y estatal, regulacién del area sembrada, etc.).

La crisis abierta hacia los anos setentas condujo a que esta forma y estos objetivos de
la politica provincial fueran quedando perimidos a partir de la violenta reconversion
que reposiciona a la vitivinicultura en el tablero provincial. Los actores rurales ligados
a la produccién viticola y los urbanos vinculados a los emprendimientos bodegueros
debieron amoldar su situacidén a la nueva logica reinante, bajo peligro de desaparecer.

En efecto, el gran propietario, ligado a la clase tradicional sanjuanina, que desarrolla una
relacion personal con sus empleados, es reemplazado por el productor internacionaliza-
do que a veces ni conoce el campo en donde ha invertido. El viejo puestero es suplanta-
do por la cuadrilla. Asi, los agentes dindmicos del mundo rural pasan a estar compuestos
en casi todos los casos por poblacién de origen urbano, que puede ir al campo mis o
menos asiduamente, pero que generalmente vuelve cotidianamente a sus hogares en la
ciudad.” A diferencia de lo que ocurria en el modelo anterior, estos agentes productivos,
que junto con los mineros representan a los sectores mas dinimicos y concentrados de

la economia provincial, tienen una muy baja vinculacién con el Estado provincial.

¢Y los que por escala o falta de capital no pudieron reconvertirse? En general eran
ignorados por los decisores de la época. En una serie de entrevistas® realizadas a funcio-
narios que cumplieron funciones de rango ministerial durante los afios noventas pudo
observarse el escaso interés que la situacién del sector promovia en los informantes.
Ante la insistencia de nuestras preguntas agregaban alguna apostilla muy escueta donde

3

los definian como “...proyectos mas bien ligados a la subsistencia que proyectos ligados

3

al desarrollo capitalista” (a: 80) o describian los pedidos de “... créditos para cosecha y

acarreo, regulaciones variadas, exenciones impositivas o precio sostén... ” (g: 102).

Estas demandas, como también lo hacian notar, “forman parte del folklore provincial”,
pero “la verdad es que consiguen poco. La situacién global hace que la provincia no
tenga instrumentos para atender a este sector...” (g: 102). También estaba presente en la
vision de los actores politicos y sociales, que estos actores se habian “especializado” en la
gimnasia politica y administrativa para el acceso a subsidios, pasando a un segundo plano

sus esfuerzos en el plano productivo.

Otro subproducto de la crisis -con multiples efectos sobre diferentes espacios de la
vida politica provincial- es la concentracién de poblacién en el Gran San Juan. Este
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fenémeno se origina en las migraciones que la crisis de la vitivinicultura impulsa desde
areas rurales y ciudades intermedias y su efecto se potencia por la dilucidn del efecto de

atraccion de poblacion de la regién pampeana.

La confluencia de estos hechos terminé generando que, en la mancha urbana del valle
de Tulum — Ullun — Zonda, que no ocupa mas del 2 o 3% de la superficie provincial,
se concentre mas del 90% de la poblacién (Censo 2001). En este proceso, esta mancha
literalmente ha engullido algunos departamentos que otrora tenian vida propia (Ullum,
Caucete, Pocito, Zonda, etc.) y que ahora se han convertido en espacios periurbanos

con importante presencia de poblacién de bajos recursos.’

Este es un fendmeno relativamente nuevo en la provincia; hacia los afios setentas las
Villas Miserias eran casi inexistentes en San Juan y la pobreza extrema se vinculaba
principalmente con las familias rurales. En la época en que se desarrollaron los aconte-
cimientos que vamos a comentar, estaba en pleno crecimiento un vastisimo cinturén de
asentamientos precarios. Para dar una idea de su tamafio, uno sélo de estos asentamien-
tos, laVilla del Nylon llegb a concentrar mas de 10.000 habitantes, y era considerada la

poblacion joven mas grande de la Region de Cuyo.

Ante esta situacion global —desaparicion de buena parte del aparato productivo, situacion
de enclave de agentes econémicos que logran una reconversion exitosa, concentracion
de poblaciéon pobre y 1abil en cinturones periurbanos- el accionar de la Administracion
Publica surge como el eje vertebrador de la vida provincial. Es que su envergadura la
convierte en el factor clave para sostener un cierto nivel de actividad, empleo y deman-

da agregada, como para garantizar los ingresos de gran cantidad de familias.

En efecto, uno de los aspectos que apuntalaba la centralidad de la Administracion Pabli-
ca, era el rol que ocupaba dentro de un mercado de trabajo agudamente deprimido por
los procesos de reconversién. Asi, el empleo publico concentraba mas del 36,5% de los
ocupados, guarismo que da una idea del impacto de este tipo de empleo en la provincia,
casi un 40% superior al valor que este mismo registro tiene en la Provincia de Buenos
Aires, a pesar de que San Juan tiene una tasa de actividad menor (Censo Nacional de
poblacién, 2001).

La presion para el ingreso en la Administracién Publica era superlativa; y esto no sélo
por las tasas de desocupacion sino también a una brecha cada vez mayor entre las carac-
teristicas del sistema privado y el sistema publico. Las politicas pro mercado no habian
hecho mas que generar reglas crecientemente “salvajes” en la actividad privada, con
tendencias a la precarizacién y sobreexplotacién de la fuerza de trabajo; mientras que
en el sector ptblico se mantenian las condiciones de trabajo y la duracién de la jornada
laboral vigentes en la etapa del Estado Benefactor. Ademas, se pagaban mejores salarios
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y se habia mantenido una gimnasia sindical que en alguna medida protegia y ampliaba
derechos.

Para los que no podian acceder a un empleo, la incorporacién a diferentes programas de
caracter asistencial ocupaba el lugar siguiente en la escala de interés de buena parte de los
sanjuaninos. De hecho, los programas de emergencia laboral -en aquella época, los mas
conocidos eran los Planes Intensivos de Trabajo (PIT) y Planes Trabajar- o la asistencia

alimentaria resultaban cruciales para la supervivencia de buena parte de la poblacién.

Puestos los elementos de esta forma, estd claro que la Administracion Pablica, y su de-
cisivo papel en el sostén de un cierto nivel de demanda, inversién y mano de obra ocu-
pada pasa a ser la nueva clave de la politica, mas que la alianza con grandes propietarios
y bodegueros para pelear en el Estado Nacional.

2.2. La relacion con el gobierno nacional’®

Como en toda estructura federal, un elemento clave de la politica provincial tiene que
ver con los diferentes modelos de relacion que establecieron los gobiernos provinciales
con las autoridades nacionales. En este aspecto, el bloquismo tenia como uno de sus
principales activos el haber logrado construir una red de relaciones con actores sociales
y politicos que actuaban en el ambito nacional.

Bajo la tutela del largo y legendario liderazgo de Leopoldo Bravo, los funcionarios
bloquistas se presentaban como los gestores politicos mas adecuados a partir de su ca-
pacidad de lobby frente a actores relevantes del poder nacional -militares, sindicalistas,
empresarios, representantes corporativos, periodistas, dirigentes de otros partidos, etc.- y
de su reconocida capacidad de seduccidn, tension, enfrentamiento y negociacién con
funcionarios del gobierno central.

Sus logros cotidianos en la defensa de la vitivinicultura provincial, la obtenciéon de cupos
en la promocién industrial, el coeficiente de coparticipacién federal de impuestos que
tiene la provincia, daban cuenta de la capacidad de este grupo politico para representar

los intereses provinciales.

Durante el gobierno de la Unién Civica Radical (1983-1989) estos atributos pasaron
a ser, paulatinamente, menos importantes, pero de alguna forma se compensaron por
el papel que cumplieron los dos senadores bloquistas ante la debilidad del oficialismo
nacional en la Cimara alta. De hecho, tal debilidad posibilitd que el bloquismo (en
conjunto con otras agrupaciones provinciales) definiera algunos elementos clave de la
agenda legislativa, lo cual, con la experiencia que en estas lides tenian estos partidos,
fueron aprovechadas para obtener importantes concesiones. Para decirlo de una manera
directa, cada vez que el ejecutivo necesitaba aprobar una ley, como los votos de estos
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senadores servian para inclinar la situacién en un lado u otro, era comin que obtuvieran
beneficios extraordinarios como contrapartida por acompaiar al bloque radical.

Con la llegada de Carlos Satl Menem a la presidencia de la Nacioén (1989), el oficia-
lismo nacional dej6 de tener dificultades en la Camara Alta (en donde el Partido Justi-
cialista tenia mayoria propia), por lo que los senadores bloquistas perdieron casi todo su
valor politico. Fue como un preanuncio de que la dilatada hegemonia de este partido
provincial estaba llegando a su fin.

El gobierno del Lic. Jorge Escobar (que asumib por primera vez en 1991) redefinid
la relacién de la provincia con las autoridades nacionales, presentindose ya desde la
campaiia electoral con un alineamiento absoluto con el presidente de la Nacién y su
poderoso Ministro de Economia (Domingo Cavallo).

El nuevo gobierno de San Juan -como casi todos los oficialismos de las provincias
periféricas de la época- establecié6 como una de sus principales prioridades obtener la
mayor cantidad posible de transferencias desde el gobierno nacional. Asi, construyé un
patrén de sobreasignaciones per capita que tendria, hacia el final del gobierno de Esco-
bar, un nivel del orden del 40% superior al que obtenian las provincias del area central
(Presupuesto Nacional, 1999).

Ahora bien, ;En qué medida el alineamiento de Escobar permitié disefiar este patrén?
Nuestros informantes consideraron de manera casi unanime que esta situacién fue cla-
ve. Reproducimos en extenso sus respuestas pues son particularmente reveladoras de
la situacién: “Nosotros tenfamos una carta de presentacién inmejorable, que era que
estaibamos alineados con Menem (...) Cuando venia alguien de San Juan, la carta de
presentacion era Escobar — Menem. Esto era sabido, incluso en los niveles mas bajos” (f:
95).“Bueno, yo recuerdo que venir de San Juan era una cuestion muy importante, nos
ponian alfombra roja... estibamos jugando en primera” (a: 78). “La provincia de San
Juan era muy bien vista en esa época (...) habia un muy buen feeling entre el gobierno
nacional y el gobierno provincial, entonces daba gusto ir a cualquier despacho nacional
(...) cuando uno iba a la oficina de algin Ministerio veia las antesalas que les hacian
hacer a otras provincias; pero llegaba uno de San Juan y era al primero que atendian” (h:
104/105).“Tener afinidad politica ayudaba a tener buena relacion, a conseguir recursos.
Hay un esquema de trabajo, pero si vos tenés acercamientos, algin tipo de relacion
politica, como pasé con Escobar y Menem, eso siempre ayuda” (c: 88). “Eramos los
nifios mimados del gobierno nacional, por lo tanto era poco el esfuerzo para entrar a
un despacho, para tener acceso al ministro...” (f: 95). “Durante mi gestion, el goberna-
dor era una persona con mucha llegada a la Presidencia de la Nacion y con amigos en
todo el esquema del gobierno nacional (...) Estas relaciones... me sirvieron (...) con mi

contraparte nacional (i: 108).
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La fluida articulacidon Nacidn-Provincia de San Juan se basaba prioritariamente en pa-
trones de lealtad diferentes a la continua tensién—distension de la etapa bloquista. Como
ejemplificd un entrevistado al referirse a las posibilidades de negociar un acuerdo en
el maximo nivel: “No ofreciamos nada porque no teniamos conflicto a solucionar. No

podiamos proponer alinearnos a una politica porque ya lo estibamos” (f: 95).

De esta manera los gestores de la continuidad del emprendimiento vitivinicola se con-
vierten en negociadores de crecientes transferencias financieras y de bienes — programa.
Notese que, por un lado, cambian los actores sociales que sostienen la politica provincial,
ya que de agentes econémicos capaces de articularse para desempefiar una produccion
se convierten en actores politicos que gestionan recursos para el estado provincial. Por
otro, que se acentta la tendencia hacia un creciente pragmatismo en los oficialismos
provinciales; mientras se envien crecientes transferencias cualquier politica nacional po-

dra ser apoyada.

Para el gobierno federal, por su parte, el poder formal y real que habian acumulado las
provincias las convertia en aliadas cruciales a la hora de garantizar la continuidad del
proceso de ajuste estructural. En linea con conseguir su sostén, desarrollé un tipo de
articulacion basada en el apoyo politico de parte de las provincias periféricas a cambio

de transferencias financieras o de bienes y servicios.

Las diferencias de escala hicieron que este mecanismo se desarrollara con especial faci-
lidad en el caso de las Provincias del area periférica. Para decirlo de manera directa: una
suma de dinero que en términos relativos podia ser poco significativa para el presupues-
to federal representaba, para cualquier provincia periférica, un elemento determinante
de su situacidn fiscal y/o econdémica. Por otro lado, el alineamiento provincial (votos en
el Congreso de la Nacidn, apoyo en la interna partidaria, reduccién del nivel de enfren-
tamiento interpartidario, etc.) era medular para el gobierno central, mientras que para la
provincia adoptar una politica independiente tenia, potencialmente, pocos beneficios. "

Segtin los entrevistados, el Gobierno de San Juan se habria mostrado muy habil para ali-
nearse y realinearse de acuerdo a las vicisitudes que ocurrian en el ambito nacional. De
esta forma, mas alla de la invariable referencia a Menem, la articulacién con otros actores
del ambito nacional fueron cambiando de acuerdo a la situacion que ellos iban tenien-
do. Asi, el alineamiento Menen - Cavallo de 1991, se convierte en Menem — Eduardo
Menem en 1995 y posteriormente Menem - Corach. Es notorio cémo estos realinea-
mientos van generando cambios en el acceso a fondos; asi desde 1995 hasta que Escobar
finalizé su mandato en 1999, los ATN remesados a San Juan pasaron de 2,6 millones a
$ 27,7 millones; lo que elevo la participacion de la provincia en la distribucién de 0,6%
en 1994 a 6,5% en 1999. Estos fondos son manejados por el Ministerio del Interior,
y muestran cémo subieron las acciones del gobernador Escobar en esta jurisdiccidén a
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partir de la ruptura con el Ministro Cavallo y el acercamiento a los contendores del
Ministro de Economia.

Transferencias de ATN. En millones de $ (eje izquierdo)
y % (eje derecho) del total de transferencias
Provincia de San Juan. Afios 1991 — 1999
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Fuente: Elaboracién propia sobre datos de ProvInfo (2004)

Estos realineamientos no eran neutros en términos de las politicas que se impulsaban ni
en cuanto a los equilibrios internos del propio gobierno provincial. Conviene retener
estos elementos, ya que son cruciales para comprender los hechos que desembocaron

en el sanjuanazo.

3. Las turbulencias

3.1. La politica sanjuanina desde el retorno de la democracia

Hacia principios de los ’80, cuando las autoridades del autodenominado “Proceso de
R eorganizaciéon Nacional” observaron que su poder politico comenzaba a debilitarse, se
dieron a la tarea de intentar organizar una estructura politico partidaria afin que empezara
a trabajar sobre la hipétesis de una transicion controlada. En linea con este objetivo se

produce una serie de acuerdos entre el gobierno militar y diferentes partidos politicos.

En San Juan, el interlocutor de este acuerdo fue el Partido Bloquista, que tenia una
historia de pactos con gobiernos militares, tanto que en 1973 habia colocado a su lider,
Leopoldo Bravo, como candidato a vicepresidente en la “Alianza Republicana Fede-
ral”,* la férmula electoral que propugnaba el continuismo militar de la autodenomina-
da Revolucién Argentina (anos 1966—1973). Esta cercania del Partido Bloquista con la
corporacién militar habria de acentuarse durante la feroz dictadura que gobernd el pais
entre 1976 y 1983. En tal periodo Bravo fue embajador en la Unidn Soviética, en Italia
y, cuando ya el proceso electoral era inevitable, Gobernador de facto en el afio 1982.
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Con esta posicién de privilegio, el bloquismo revalidé su supremacia electoral provin-
cial en ocasion de la reinstauracion de las instituciones constitucionales de 1983. Esta
preeminencia se extiende a duras penas al segundo periodo gubernamental (1987-
1991), en donde debid recurrir a un candidato extrapartidario y a una serie de recursos

de Gltimo momento para poder sostenerse en el poder."?

Al respecto, es necesario hacer notar que tal supremacia siempre estuvo basada en un
escenario electoral que, a diferencia de lo que ocurre en la mayoria de las provincias
argentinas, no se caracterizaba por ser fuertemente bipartidista. Es de destacar que en las
elecciones realizadas durante las décadas de 1980 y 1990 pudo constatarse en San Juan
una importante presencia de varias fuerzas provinciales y municipales, ademas de los

partidos nacionales con presencia en todo las jurisdicciones (la UCR vy el PJ).

Manteniéndose ese rasgo de pluralidad, en las elecciones para gobernador de 1991 hubo
un cambio del escenario electoral. En efecto, mientras que 1983 y 1987 el bloquismo se
habia impuesto a partir de un discurso provincialista que apostaba a la divisién del voto
opositor entre la UCR y el PJ, en dicha eleccion la aparicion de otro partido regional
-la “Cruzada Renovadora”- dividi6 al electorado a la vez que se redujo sustancialmente
la perfomance electoral de la UCR. Los resultados finales mostraron un virtual empate
técnico en el 30% de los votos entre tres fuerzas electorales: la Cruzada Renovadora,
el Partido Bloquista y el Partido Justicialista. Este Gltimo es quien finalmente gand las
elecciones en lo que un observador consider6 “un recuento para el infarto”, accediendo
al cargo de Gobernador Jorge Escobar, un empresario sin antecedentes politicos.

3.2. Hacia el estallido

La llegada al gobierno del Lic. Jorge Escobar (diciembre de 1991) provocd una mode-
rada expectativa. El discurso de campana hablaba de un proceso que venia a renovar
ciertas practicas politicas, como asi también a terminar con un liderazgo —el del Partido
Bloquista y de Leopoldo Bravo- al que se catalogaba de anquilosado.

Sin embargo, su posicion era débil. Habia ganado por un margen muy estrecho de
votos, y debia enfrentarse a la poderosa maquinaria del partido tradicionalmente do-
minante. Por otro lado, a poco de comenzar el gobierno quedé claro que el Vicego-
bernador manejaba una parte sustancial de la relacion con el Partido Justicialista. Esta
situacién era particularmente critica en el parlamento provincial, en donde los pocos
diputados del PJ no respondian a Escobar. Por altimo, en sus primeros pasos el novato
gobernador cometié una serie de errores -que, por ejemplo, pusieron a la luz graves
hechos de corrupcidon- que terminan provocando la caida de su gobierno por juicio
politico a un afio de su asuncién (diciembre de 1992).'
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Si el gobierno de Escobar era débil, el de su sucesor -el hasta ese entonces Vice Go-
bernador Juan Carlos Rojas- lo fue mais, ya que a la baja proporcién de diputados
oficialistas en el parlamento provincial se agregaban problemas derivados de una popu-
laridad limitada y de una legitimidad que rapidamente fue puesta en duda por amplios
sectores de la sociedad provincial. Es que fue dificil perdonarle que, desde su cargo de
vicegobernador, participara de la operacion de destitucidon del gobierno, lo que quedd
al descubierto cuando los diputados que le respondian aportaron los votos imprescindi-
bles para la destitucion del primer mandatario provincial. Se produjo asi una situacion
en donde Escobar gané popularidad como “victima” de una maniobra, mientras R ojas
como “victimario” no pudo remontar la situacion planteada, a pesar del extraordinario
incremento del gasto puablico aplicado a un sinndmero de acciones, muchas de ellas

muy importantes y muy positivas para la provincia.

Escobar dio el primer paso de su retorno al poder cuando triunfé en los comicios del
3 de octubre de 1993 (eleccion de legisladores nacionales), a pesar de presentarse por
fuera del Partido Justicialista y de enfrentar abiertamente al gobierno provincial. La si-
tuacidn se repitid en las elecciones de convencionales constituyentes nacionales (10 de
abril de 1994), logrando en esa ocasidén un margen aiin mayor sobre los otros partidos.
El resonante triunfo tuvo un valor especial porque Escobar duplicé los votos de Rojas,
que con el 18% de los votos apenas pudo arafar el tercer puesto.

La debilidad del gobernador Rojas lo empujéd a un desesperado rush por consolidar el
apoyo de la estructura justicialista, de los intendentes municipales y de los partidos de la
oposicidn que velan que la suerte del gobernador estaba pricticamente echada. En este
intento incrementd de manera ostensible el gasto ptiblico al promover, entre otras cosas,
el ingreso de aproximadamente 7.000 nuevos empleados al estado; el incremento del
gasto llegd a generar un déficit del orden del 40% respecto de los ingresos.

Hacia el dltimo trimestre de 1994, cuando los primeros embates del “efecto tequila” de
la crisis mexicana produjeron un derrumbe de los ingresos provinciales, la situacién de
las cuentas fiscales era ya insostenible. Las dificultades para pagar salarios hacian que el
malestar general, que hasta entonces s6lo se habia expresado a través del voto, se traduje-
ra en importantes movilizaciones. Ello fue asi porque, como vimos, la amplia incidencia
del estado en la vida econémica en las provincias periféricas hace que su retraccion

provoque un generalizado corte en la cadena de pagos.

La baja popularidad, las movilizaciones populares y el aislamiento nacional (el ministro
de Economia Domingo Cavallo calificé al gobierno provincial como “un desastre”,
y el diputado justicialista César Arias, en representacion del Consejo Nacional del PJ,
estimb que “la situacidén era proxima a lo critico” (Interdiarios 21 y 26/12/94), hacian

prever una pronta salida de Juan Carlos Rojas del poder. La situacién se definio a partir
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de un fallo de la Corte Suprema de Justicia sanjuanina, que consider6 nulo el juicio
politico a Jorge Escobar y lo repuso en el gobierno a fines de diciembre de 1994, dos
afios después de su caida.

Con el regreso de Escobar al Gobierno, se observan dos novedades:

e La amplia apoyatura que consigue el nuevo gobierno de parte del Estado
Nacional. En la semana en que retoma el cargo Escobar es recibido por
el presidente Carlos Menem, el Ministro del Interior Carlos Ruckauf, el
Secretario General de la Presidencia Eduardo Bauzd y el Ministro Cavallo
quien, ademas, le envia una partida extraordinaria de $ 10 millones para
poder hacer frente a los sueldos de diciembre.

* El alineamiento con el ajuste promovido por la Nacién. En su asuncion,
Escobar advierte que habrd “una cirugia mayor... al estilo de la practicada
en la intervencién federal a Santiago del Estero” (Interdiarios, 26/12/1994 y
28/12/1994).Y asi fue, en efecto: un agudo ajuste fiscal, tal vez el mas duro
llevado a cabo por provincia alguna en esa etapa. Para dar una idea de su
profundidad, digamos el gasto en personal se redujo en casi un 30% (pas6é de
mas de § 437 millones en 1994 a $ 317 millones en 1996).

3.3. Tecnicos y politicos

El plan estratégico del ajuste, y la gestion de sus contenidos mas algidos, fue llevado a
cabo por una serie de cuadros profesionales agrupados en el Ministerio de Economia y
la Jefatura de Gabinete de la Provincia que, a despecho de ser originarios de San Juan,
llegaban desde Buenos Aires. Estos funcionarios se mostraban abiertamente como alia-
dos politicos e ideologicos del Ministro de Economia de la Nacion (Domingo Cavallo)
y de la necesidad de llevar adelante politicas neoliberales. En el mundillo de la politica
provincial estos funcionarios fueron conocidos como los “técnicos”.

Frente a este segmento estaban los “politicos”,'® una serie de cuadros historicos del PJ
que habian acompanado a Escobar en su amargo retiro post destitucioén, y que confor-
maban los principales puentes del gobernador hacia el partido. Este sector representaba
una expresion tipica de las seccionales provinciales del PJ, en donde se mezcla la apela-
cidn a las clases populares, la impronta catdlica y una concepcién cultural conservadora.
Mas alla del pragmatismo que la coyuntura obligaba a la politica provincial —haciendo
que sus posicionamientos variaran tras el objetivo central de acumular crecientes es-
pacios de poder- los politicos, como ocurria en el resto del pais, no se sentian del todo

comodos con las politicas de ajuste estructural (Jozami, 2004: 41 y Levitsky, 2002: 19).

Era claro que el enfrentamiento entre ambos bandos se desarrollé en funcién de una

cruda lucha por el poder entre dos grupos bastante consolidados que contaba con im-
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portantes lealtades internas. Pero esta disputa estaba acicateada por visiones contrapues-
tas: la formacion generalmente posgraduada y una visién cosmopolita y moderna de los
derechos civiles en los cultores del ajuste estructural era el anverso del tradicionalismo

folclorico, la religiosidad y el paternalismo de los cuadros peronistas.

Las policy makers neoliberales estaban imbuidos de una enorme confianza en el futuro,
la misma que mostraban sus colegas de todo el mundo a partir de la caida de la Unién
Soviética. Manejaban una serie de herramientas -que conformaban un todo bastante con-
sistente y sofisticado, pero también cerrado y un tanto esquematico- con el cual hacer
analisis, prospectiva e intervencion sobre la realidad que les tocaba enfrentar. A partir del
apoyo de poderosas oficinas nacionales y de los organismos multilaterales de crédito, como
asi también de los resultados electorales -sostenian, y los medios del establecimiento lo
convalidaban, que las elecciones se ganaban proponiendo profundizar el ajuste- considera-
ban que estaban llamados a ser los nuevos hombres fuertes de la politica argentina.

Estos cuadros hacian gala de un progresismo y anti clericalismo que los diferenciaba de
la historico liderazgo bloquista y que, ademas, los acercaba a la numéricamente pequena
pero influyente nueva clase media que estaba surgiendo al amparo de la convertibilidad.
Como ellas, miraban con desprecio las practicas clientelares y los arreglos prebendarios
que eran férmula clasica de la politica provincial, a las que se dedicaron a destruir con
fervor. Para su sorpresa, los ciudadanos “liberados” de las redes de clientela no se con-
vertian en pujantes micro empresarios sino en una masa anémica que los enfrentaria
con violencia y que en poco tiempo comenzaria a deteriorar los indices de seguridad
provincial. No era que no se dieran cuenta de lo que ocurria... pero ellos consideraban
que sélo era cuestion de esperar a que el mercado hiciera su trabajo y cambiara una
mentalidad que, segin su vision, estaba deformada por décadas de estatismo. Entonces

ahi s, la provincia despegaria inexorablemente.

Los cuadros justicialistas se quejaban de que luego de esperar décadas para llegar al
gobierno provincial tuvieran que compartirlo con un gobernador que no tenia expe-
riencia militante y con una serie de recién llegados que “no eran peronistas”, no habian
sufrido carcel y persecuciones durante la dictadura, ni habian tenido que pasar por las
mortificantes derrotas que les habia infligido el bloquismo.Veian con profunda descon-
flanza a estos foraneos que no respetaban las tradiciones provinciales, tenian un discurso
incomprensible con recurrentes giros en inglés, y defendian politicas que amenazaban
histéricas redes de construccién politica a partir de eliminar, limitar o simplemente
transparentar los opacos subsidios y exenciones impositivas y de cinones que ostentaban
el grueso de las organizaciones de la sociedad civil.

Justo es reconocer que la ruptura de estas redes en muchos casos desestructuraba re-

glas opacas e injustas que sostenian jerarquias basadas en la tradicion. Por ejemplo, las
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politicas de desregulacion que limitaban el poder de los colegios profesionales que
sostenian el poder de estudios y buffetes cuyo tnico elemento diferencial era el apellido
aristocratico de sus miembros. La defensa a ultranza de los multiples canales capilares
por donde circulaban informacién, favores y trafico de influencias -los citados colegios
profesionales, clubes, parroquias catdlicas, asociaciones varias, vecinales, sindicatos, etc.-
se originaba no s6lo en el imaginario comunitario y tradicionalista, sino, sobre todo, en

que se trataba del espacio desde donde los “politicos” desplegaban su prictica cotidiana.

Con meridiana claridad un protagonista de aquellas jornadas describe como este meca-
nismo habia llegado hasta el lenguaje: “Otro término con el que se sublimaba el clientelismo
era el de “solucién politica”. Por ejemplo, cuando un cadete de la escuela de policia no podia entrar
porque no habia aprobado el examen, entonces se pedia una solucion politica. Pero no era “politica”
entendiendo como la articulacién del poder o del interés general, era pasar por encima de lo que decian
las normas. La solucion politica era entendida como buscar la solucion por la via de la excepcién” (d:
91). Vale agregar, que una solucidén “técnica” implicaba dejar sin efecto un subsidio o una
ayuda, seguramente opaco y poco eficiente, pero que en el contexto de ajuste implicaba
el cierre de una empresa, la pérdida de trabajo de un jefe familiar, el fin de la distribucién
de bienes y servicios a poblacién carenciada, etc. La etapa reconstructiva vendria después,

de la mano del automatismo de mercado, por lo que no le concernia al estado.

Los politicos se sentian un poco intimidados frente a la autoconfianza y los pergaminos
académicos que mostraban los técnicos y tampoco contaban con herramental teérico
para enfrentarlos, ya que las historicas ideas justicialistas eran puestas en ridiculo por sus
contendores (la frase tipica de la época era “te quedaste en el 457, haciendo alusién a la
fecha de la asuncion del primer gobierno peronista). Esta situacién psicoldgica estaba
vinculada también a que el justicialismo local no tenia, como en otras provincias, una
larga experiencia de gestidn, por lo que no se sentia del todo seguro de poder manejar
“su” estado (y alli estaba la fallida experiencia de Juan Carlos Rojas que mostraba que
todo podia terminar muy mal). Mas alla de esto, desconfiaban profundamente del futuro
“derrame” que, segin pregonaban los técnicos, llegaria a todos en algin momento y en
las distintas reuniones internas les pasaban factura acerca de los terribles efectos sociales
que estaba generando el ajuste. Por supuesto los técnicos se defendian con suficiencia,
dibujando curvas y sacando a la luz datos acerca de lo bien que iba todo... pero su dis-
curso, independientemente de lo apropiado que fuera para caracterizar la realidad, era
inentendible para el ciudadano coman.

Se sucedian asi escaramuzas, en donde los técnicos atacaban desde el desarrollo de
programas y acciones que, sostenidas potentemente por buena parte de los medios de
comunicacidn, tendian a desestructurar las redes que vinculaban -por medio del favores

y privilegios- a los politicos con la sociedad civil.
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Una dimension importante de estas redes era su influencia sobre distintos ambitos de
gestién —juridicos, contables, presupuestarios, logistica general, etc. - que hacian que
toda medida que los técnicos quisieran implementar fuera una odisea. De esta mane-
ra, acciones rutinarias tales como el nombramiento de agentes de minima categoria,
funcionamiento de procesos internos, aprobaciones presupuestarias o juridicas, pro-
mulgacién de normativa, utilizacién de la red informitica, etc. sélo avanzaban como
excepcién y al calor de las negociaciones en el micro y macro escenario politico social.
Este era el escenario que todos daban por supuesto: la iniciativa de los técnicos, las redes
capilares utilizadas de forma defensiva por los politicos. Para los técnicos era cuestion
de tiempo para que el viento de la historia se llevara a los politicos; para éstos habia que
resistir y negociar en la espera de un cambio de época. Para sorpresa de todos, la defini-
cién de esta batalla se iba a producir en el lugar menos esperado: la calle.

3.3. El sanjuanazo'®

Los “politicos” tenia lazos con el Frente Social, un grupo de organizaciones liderado
por sindicatos y colegios profesionales ligados a la Administracién Puablica que se habia
organizado en las jornadas de lucha de fines de 1994 contra el en ese momento Gober-
nador Rojas. La del Frente Social habia sido una experiencia novedosa en una provincia
en donde hacia largos anos que no se desarrollaban conflictos politico—sociales sosteni-
dos por una participacién popular determinante.

Con el lanzamiento del plan de ajuste de Escobar, se reanuda la actividad del Frente
Social. Si bien en un principio sus disidencias internas lo debilitan —el sindicalismo
mayoritariamente peronista no queria enfrentarse abiertamente a un gobernador jus-
ticialista de llegada directa al presidente Menem- la red organizativa que lo sostenia
estaba destinada a ocupar un lugar crucial en los hechos que iban a suceder. Aunque el
gobernador Escobar aparecia por encima de las tensiones que cotidianamente ocurrian
entre técnicos y politicos hasta las elecciones de mayo de 1995 —que significaron, para-
lelamente, la reeleccién de Menem y de Escobar- el gobernador apuntalé fundamen-

talmente al sector que llevaba adelante el ajuste estructural.

Como vimos en la seccidn 2.2.y el grifico, a partir de esa fecha se abrié un periodo
de cambios en la relacién con la Nacién que implicé un paulatino alejamiento del
Ministro Cavallo, que habia caido en desgracia, y un estrechamiento de las relaciones
con otras figuras en alza. El objetivo de estos cambios era, claramente, mantenerse como
interlocutor privilegiado del Gobierno Central.

Pero no nos adelantemos a los hechos. Volvamos a los primeros meses del afio 1995,

cuando las primeras fases del despliegue del programa de ajuste parecian no hacer mella
sobre la gobernabilidad provincial.

206 | Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Afio 2 N° 4 (Enero 2013-junio 2013) ISSN 1853-9254

Ajuste estructural y politica en la Provincia de San Juan. Pags. 189 - 219

El primer gran test en este sentido fueron las elecciones de todas las autoridades electivas
provinciales'” el 14 de mayo de 1995, en donde Escobar obtuvo un abrumador triunfo
para los estindares sanjuaninos acostumbrados a elecciones relativamente parejas. Ha-
ciendo una sintesis extrema, pude decirse que el electorado reeligi6 al gobernador para
que, ajuste mediante, garantizara la continuidad del pago de salarios a los empleados pt-
blicos y la cadena general de pagos en la provincia, en un fendmeno en alguna medida
paralelo al que en ese momento se daba con las elecciones presidenciales.'

Los resultados indicaban, ademas, que Escobar habia logrado alinear a todo el PJ en de-
rredor de su candidatura; y que en los proximos cuatro aflos no tendria amenazas desde
el interior del partido oficial. Asimismo, pareci6é implicar la derrota final del Frente So-
cial, que parecia que iba a deshilvanarse cada vez mas con el retiro del ala sindical, ahora
disciplinada hacia el indiscutido nuevo liderazgo del peronismo.

En resumen, hacia principios de junio el gobierno parecia tener la situacién bajo con-
trol. Habia logrado un rotundo triunfo electoral en medio de un ajuste muy violento,
reagrupando a todo el PJ detras de si. Por otro lado su habil realineamiento con la Na-
ci6n lo mantenia como un interlocutor privilegiado del poder central, la protesta social
aparecia vencida a partir de los resultados de los comicios y la situacién fiscal, si bien
planteaba varias batallas pendientes, iba mejorando paulatinamente.

Este escenario casi idilico para el gobierno iba a cambiar bruscamente en menos de dos
meses, hacia fines de julio.

Como telon de fondo que potencid la debilidad del gobierno de Juan Carlos Rojas y
condiciond el desarrollo del ajuste llevado a cabo por Escobar, estaba la llamada “crisis
del tequila”, que hizo que casi todas las provincias sufrieran una aguda crisis fiscal. El
mes de julio fue tal vez uno de los mis criticos de todo el periodo; ademas de los pro-
cesos que veremos en detalle referidos a la Provincia de San Juan, hubo programas de
ajuste draconianos, tumultos o asistencias de urgencia en Chaco, Cérdoba, Corrientes,
Entre Rios, La Rioja, Catamarca, Misiones y Rio Negro."

En este escenario, y con la legitimidad dada por el triunfo electoral, el ala técnica del go-
bierno considerd que estaban dadas las condiciones para desplegar una serie de medidas
tendientes a lograr el definitivo arreglo de las cuentas fiscales de la provincia. Adicional-
mente, se consideraba que con estas medidas se podria -en ocasién de la recuperacion
econémica postequila— generar un excedente con el cual dejar expedito el camino para
el desarrollo de un programa de reconversion y modernizacién de la base productiva.

Tras esta perspectiva, se logra que la legislatura provincial apruebe a principios de ju-
lio la declaracién de “Emergencia econdmica, financiera, administrativa y previsional”
que autorizaba la rebaja salarial, la emision de bonos, la eliminacién de organismos del

Revista Perspectivas de Politicas Ptblicas Afio 2 N° 4 (Enero 2013-junio 2013) ISSN 1853-9254 | 207



Horacio Cao

Estado, el lanzamiento de un plan de retiros voluntarios y la transferencia de la Caja de
Jubilaciones al Estado Nacional. El lanzamiento de estas medidas se realizé a pesar del
voto en contra de toda la oposicidn y del antagonismo de sindicatos y de colegios pro-
fesionales ligados al Estado. Pero luego de obtener la aprobacion de la ley, el ejecutivo
no la transformé inmediatamente en medidas concretas ;Dudas ante la posible reaccion,
un impasse para resolver la puja interna? Algunos de los protagonistas de la historia dan
una razén mucho mas pueril: la dificultad para gestionar una serie de medidas complejas
con una administracion publica que hacia meses que no funcionaba. La cuestion es que,
como en casi todas las jurisdicciones, no habia recursos como para pagar los sueldos
—con ajuste o sin ajuste- por lo que el ambiente comenz6 a enrarecerse. El 13 de julio
manifestantes del Frente Social apedrearon el Ministerio de Economia de la provincia

en reclamo del pago de sueldos y aguinaldo.

Con el correr de los dias la tension fue creciendo, hasta que el 24 de julio, finalmente, se
hizo efectivo el elemento mas critico de la ley de Emergencia Econdmica: se establecid
que habria una reduccién de los salarios mayores a $ 400; en un 30 % para los docentes,
en un 20% para el resto del personal. Paralelamente, se anuncié que los sueldos de junio

y el medio aguinaldo serian pagados en cuotas a partir de septiembre.

Con esta medida, el sector partidario del ajuste pensaba terminar definitivamente con
el déficit, tal como “se propuso en la campana electoral y esto fue lo que la gente de la
provincia vot6é masivamente”. Desde este espacio se sostenia que Escobar habia iniciado
su gobierno con un déficit de $ 23 millones por mes, el que con un gran esfuerzo habia
sido reducido a $ 10 millones, pero era necesario hacer todavia mas. Se sostenia que una
vez desplegadas estas medidas se terminaria con el déficit y con la penuria de conseguir
“pagar los sueldos mes a mes”. Se argumentaba que el gobierno se enfrentaba a un
‘

dilema:“ ...o despediamos a 9 mil trabajadores del estado... o disminuiamos un poco el
salario” (Interdiarios, 27/07/95).

Funcionarios del gobierno comentaron que pensaron en sincronizar el lanzamiento de
estas medidas con el pago de una parte de los salarios atrasados, para lo cual se recibid
asistencia financiera de la Nacion. Sin embargo, al tener que utilizar como via de ingreso
de esos fondos al Banco Provincial -exclusivo agente financiero de la provincia-, ocurrié
que el Banco absorbi6 esos fondos para superar su propia crisis financiera. En el momento
mas delicado de la crisis el Banco Provincial le debia u$s 63 millones al Estado Provincial,

el equivalente a dos meses de gasto salarial provincial (Pagina 12,30/07/95a).

¢Por qué se lanzaron las medidas en ese momento? Los entrevistados dieron varias
respuestas. Por un lado, porque era la condicién que ponia el Ministerio de Economia
de la Nacién para dar financiamiento extraordinario. Pero también, el ala técnica es-

peculaba con que el escenario extrema penuria fiscal y tension social jugaba a su favor
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en el disciplinamiento del ala politica. No fue asi. La confluencia de medidas de ajuste,
atraso salarial y baja cobertura politica desat6é una ola de disturbios como nunca antes
se habia visto.

La protesta de los sindicatos nucleados en el Frente Social comenzé en la noche del martes
25, con la ocupacién de los ministerios sanjuaninos. El miércoles 26 de julio se produje-
ron los incidentes mas graves, alcanzando su cenit cuando manifestantes del Frente So-
cial, liderados por el Secretario General del sindicato de trabajadores de sanidad (ATSA),
ocuparon la sede del Ministerio de Desarrollo Humano (ex Accién Social), rompiendo
muebles y vidrios e intentando incendiar el edificio. Los hechos incluyeron destrozos e
incendio de vehiculos, roturas de vidrieras, saqueos de comercios y choques con efectivos
de la policia provincial. Un grupo de manifestantes rompid a piedrazos las vidrieras de la
concesionaria Ford, propiedad de la familia del gobernador Jorge Escobar, y el edificio 9
de Julio, sede del Ministerio de Economia, se mantuvo tomado durante todo el dia por
militantes de ATE, el sindicato de trabajadores estatales. El saldo de los enfrentamientos fue
una veintena de heridos y una decena de detenidos. Por la noche, el gobierno provincial
debid pedir ayuda a la Gendarmeria y a la Policia Federal en prevencién de que hechos
similares pudieran repetirse al dia siguiente (Interdiarios, 27/07/95)

Tras los disturbios se lanz6 un paro general apoyado por todas las centrales del sindicalis-
mo nacional —Confederacién General del Trabajo (CGT), Movimiento de Trabajadores
Argentinas (MTA) y Central de Trabajadores Argentinos (CTA)- y los gremios estatales,
el que, combinado con un asueto declarado de apuro para la administracién pablica y
el Poder Judicial, tuvo un acatamiento total. El viernes 28 unos tres mil manifestantes se
concentraron frente a la catedral, sin que se produjeran incidentes y Héctor Sanchez de
la Asociacion de Trabajadores del Estado (ATE), una de las caras visibles del sanjuanazo,
anunciaba para la semana siguiente un plan de lucha mientras afirmaba: “para la otra
semana, estamos seguros, esto se convertira en un estallido de tipo nacional” (Interdiarios,
31/07/95 y Pagina 12,30/07/95b)

En ese momento, empezaba a ser visible en el gobierno la puja entre quienes querian
negociar una salida decorosa de la tensa situacién y quienes promovian una rendicion
completa. Esta controversia se reflejaba en el propio gobierno nacional, como recuerda
un funcionario provincial que tenia linea directa con la Nacién: “mientras (el Ministe-
rio de) Economia nos decia que soportiramos el embate, que ellos nos hacian el aguan-
te, (el Ministerio del) Interior nos conminaba a que arregliramos a como diera lugar”.

En este escenario, el ala politica tomd la iniciativa. La Legislatura provincial dio marcha
atras y sanciond la ley N° 6.619 que prohibi6 la reduccién salarial. La norma fue apro-
bada con los 22 votos de la oposicion (Cruzada Renovadora, Partido Bloquista y UCR)
y, notoriamente, 14 del oficialismo (Microsemanaraio, 1995b).
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El Vicegobernador Rogelio Cerdera -la cara mas visible de esta politica- expreso: “es
hora de que nos sentemos todos los que somos responsables, esto es el gobierno, diri-
gencia sindical, dirigencia empresaria, la iglesia... para asegurar una convivencia armo-
nica en esta provincia’ (Interdiarios, 27/07/95). No es necesario hacer muchos esfuerzos
para notar el cambio de actitud en comparacidn con el decisionismo que caracterizd el

lanzamiento de la ley de emergencia en particular y todo el periodo en general.

Finalmente, tras una nueva huelga general realizada con gran acatamiento el jueves 3 de
agosto, la Gobernacidén dejo sin efecto descuento alguno. Emblematicamente, Alfredo
Duarte, Secretario General de ATSA, que apareciera en las filmaciones del 26 de julio
en el incendio del Ministerio de Desarrollo Social,” fue quien confirmé que se habia
llegado a un entendimiento y que la situacidon se habia descomprimido (Interdiarios,
04/08/95). Sélo continuaron con su protesta los empleados y obreros sanjuaninos agru-
pados en ATE, quienes rechazaron la oferta del gobierno. Pero el estallido nacional no
se produjo, agosto fue el mes en donde comenzd a mejorar el escenario fiscal y la lucha
provincial comenz6 a diluirse a favor del apoyo incondicional de sindicalismo ortodoxo
al gobierno, el archivo de los planes de reduccidn salarial y la renuncia o desplazamiento

de los lugares de poder de los “técnicos”.

4. Consecuencias del sanjuanazo

La primera consecuencia que salta a la vista del sanjuanazo es el cambio en el equilibrio
interno del gobierno de Escobar, que pasé a estar hegemonizado por el ala politica.
A pocos meses de los hechos que relatamos, la mayoria de quienes habian liderado el
ajuste estructural no sélo salieron del gobierno, sino que volvieron a sus ocupaciones en
Buenos Aires. Los “politicos”, por su parte, se sintieron duefios de la situacién y supe-
raron las trabas politicas, sociales y hasta sicoldgicas que tenian para apropiarse, defini-
tivamente, del Estado Provincial. Sin embargo, y mas alla del resultado de la batalla -no
se redujeron los sueldos y los técnicos dejaron el gobierno- la direccion de fondo de las
politicas estatales y el alineamiento con el gobierno nacional no cambib.

Volvamos sobre las definiciones ya hechas: asi como los técnicos representaban la idea
de llevar a fondo el programa del ajuste estructural, los politicos expresaban la descom-
posicién de una sociedad que no encontraba un proyecto para salir de la debacle de las
economias regionales, y en consecuencia s6lo podian llevar adelante una politica defen-
siva. En tal condicion, el recambio significd pasar de estar a la vanguardia de las politicas
de ajuste a formar parte de un moderado peloton que si bien no las lideraba tampoco se
oponia a las politicas neoliberales que se inducian desde el nivel nacional. Esto nos lleva
a una segunda consecuencia que puede enlazarse a la remanida imagen del vaso medio
lleno o medio vacio: junto con la rebaja salarial, se archivaron para siempre proyectos
como los de las “escuelas charter”, el arancelamiento hospitalario, la descentralizacién a
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municipios de servicios esenciales; mas alla de esto, los “politicos” ni siquiera imaginaron

que se podria cambiar la matriz econémica vy fiscal en curso.

En este plano relativamente gris, consistente ademas por el recambio a nivel nacional,
del hiperactivo Ministro Cavallo por el cultor del “piloto automatico” Roque Fer-
nandez, el gobierno de Escobar transcurrid su periodo con una relativa holgura fiscal
-lo que marca hasta donde habia avanzado el ajuste de los técnicos- que fue haciendo
quedar en el recuerdo al sanjuanazo. Seria necesaria otra megacrisis -la de 2001/2- para
que cambiara el tono del accionar estatal.

4.1. El Sanjuanzo y el nuevo papel de la politica provincial

Siempre quedo la duda acerca del papel de sindicatos que respondian al PJ en los hechos
ocurridos. Sin pretender explicar la situacién a través de teorias conspirativas, resulta
bastante claro que tuvieron “piedra libre” por parte del ala politica para presionar al go-
bierno en pos del desgaste del ala técnica. Sin embargo, cuando la situacion se les escapd
de las manos ripidamente acordaron una salida para descomprimir un conflicto que
habia superado por mucho los limites previstos. Mas alla de este vaivén, toda la sociedad
politica tomo nota de la importancia de la movilizacién popular, elemento que previo
al sanjuanazo se consideraba de poca eficacia en una sociedad que se veia a si misma

como mansa y pueblerina.

También parece cierto que hubo una mala evaluacién de la situacién por parte del ala
técnica, al suponer que su protagonismo en el triunfo electoral le daba la oportunidad
de profundizar su proyecto politico, como asi también hacerle pagar a sus contendientes
del ala politica el costo del atraso en el pago de salarios. El caracter tecnocratico de los
funcionarios que no habian estado viviendo en la provincia y la baja insercion en las or-
ganizaciones populares los llevd a realizar un cilculo errado acerca de las consecuencias
de profundizar las medidas de restriccién del gasto.

En todo caso, lo ocurrido refiere a un clasico del anilisis politico: a partir de contradic-
ciones secundarias irrumpen las tendencias principales; en este caso, las tensiones entre
técnicos y politicos abrieron una brecha por donde se expres6 toda la tensiéon que, en

el marco del tequila, estaba generando el ajuste estructural.

Analizados los hechos desde un enfoque macro, el sanjuanazo puso a la luz las potencia-
lidades y limitaciones del nuevo esquema sociopolitico que habia comenzado a cons-
truirse a partir de mediados de la década de 1970.

Como se ha explicado, las transformaciones iniciadas por tal época implicaron cambios

en el pacto social que sostenia el sistema politico provincial; en la etapa anterior, el go-
bierno provincial tenfa como principal tarea sostener la economia regional, en la etapa
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que siguid, su accionar pasd a centrarse en la obtencidn de recursos que transferia el
Estado Nacional cuya asignacion entre actores sociales y politicos provinciales, configu-

raba el principal elemento de la gobernabilidad provincial.

Ahora bien, la crisis fiscal a partir del efecto tequila devel6 con toda crudeza los limites
del gobierno provincial; en ocasidon de situaciones en donde el ciclo econémico nacio-
nal le reduce los recursos que recibe, debe producir un ajuste que ataca directamente
a su principal base de sustentacion. En la Administracién Puablica tiene limites infran-
queables en virtud del maltiple efecto que esta politica tiene sobre todos los estamentos

de la vida provincial.

Un punto importante relacionado con este tema y que sali6 a la luz con el sanjuanazo,
fue el drastico acotamiento en las posibilidades de exportar el conflicto politico hacia el
ambito nacional, tal como ocurria en la etapa anterior. Podemos decir que Escobar no
podia hacerlo porque basaba buena parte de su fortaleza en mostrarse como el mejor
aliado del gobierno central. Pero, ademas, considerando que se habia roto el discurso
productivista que permitia una apelacién al orden nacional -bisicamente el que soste-
nia que el gobierno central estaba fijando reglas lesivas para la vitivinicultura a favor de
otros actores regionales— el papel mendicante? que le cabe a la contraparte provincial
hacia que fuera mas dificil construir un contradiscurso. En suma, en el mismo momento
en que la dindmica interna provincial recuperaba conflictividad, se limitaban las herra-

mientas discursivas con que contaba el gobierno para enfrentarla.

Finalmente, pero no menos relevante, sefialamos el surgimiento de un nuevo actor en
el escenario politico provincial. Las movilizaciones de julio de 1995 tuvieron tal impor-
tancia que el Vicegobernador de la Provincia tuvo que reconocer que se trataba de un
fenémeno inédito en San Juan (Interdiarios, 27/07/95). Mas alla del papel que desempe-
naron los diferentes espacios superestructurales —muchos de ellos primero promoviendo
la protesta y luego desalentandola- la amplitud e intensidad de la protesta demostré que
las condiciones habian cambiado de manera sustancial. En efecto, el nivel de masividad
y combatividad con que se expres6é una importante porcion de la poblacidn provincial,
dejé a las claras que habia en sociedad regional una reserva latente, lista para expresarse
a través de la organizacidn de los sectores populares de la provincia.

4.2. A modo de conclusion: lo que vino después

En 1999 Escobar volvié a presentarse como candidato a gobernador, realizando una
muy buena eleccién para los estandares sanjuaninos -superd el 43% de los votos- pero
no alcanzd para derrotar una alianza que reunid a todos los elementos del complejo
mosaico electoral provincial (UCR, FREPASO, Cruzada Renovadora, Bloquismo y par-

tidos menores) y llevd como candidato a Alfredo Avelin. A diferencia de lo que era una
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especialidad del bloquismo, el PJ no supo, no quiso o no pudo dividir a la oposicién v,

sorpresivamente, perdid la gobernacién.

Mas alla de las limitaciones del nuevo gobierno y del complejo escenario que le tocd
vivir, no era dificil prever que la alianza podia ser muy efectiva para obtener votos, pero
su heterogeneidad hacia que fuera casi imposible que gobernara.Y asi ocurrid, en efec-
to: la tremenda crisis del 2001, la falta de pericia y una descarnada interna, terminaron
generando una pueblada que llevo a la destitucién del Gobernador Avelin en 2002: fue

el segundo sanjuanazo.

El frente social, que protagonizé el primer sanjuanazo marcé un antes y un después de
la participacién popular en la provincia. Si en una etapa en donde las fuerzas populares
estaban en retirada se alcanzé el impacto que describimos aqui, no era dificil prever el
impacto que tendria cuando en todo el pais se viviera un auge de masas. En este sen-
tido el Frente Social es el antecedente directo del segundo sanjuanazo y de los grupos

piqueteros provinciales.

El discurso del Frente para la Esperanza del gobernador Escobar articulaba elementos
del ajuste estructural con un discurso modernizador y de los derechos civiles frente al
tradicionalismo bloquista.” Este cruce se fue deconstruyendo durante el periodo de
Escobar (1991-1999) hasta construir un nuevo discurso para las clases hegemonicas
provinciales en donde se articulaban los contenidos neoliberales con una cosmovisién
catdlica moralista y conservadora. No puede minimizarse el papel del Opus Dei en esta

reconfiguracion.

Después de mas de dos décadas de retorno de la democracia el fracaso de las diferentes
propuestas politicas era manifiesto. San Juan, que como parte de la regién de Cuyo apa-
recié durante la segunda mitad del siglo XX como una transicién entre la Patagonia mo-
derna y el NOA retrasado, se habia convertido en una de las provincias mas pobres del pais.

Hasta que la confluencia de distintos elementos del gobierno nacional con otro gobier-
no provincial permitié reconstruir un proyecto politicamente viable para la provincia,
el cumplimiento de las normas mas basicas de elecciéon de gobernantes y la estabilidad
institucional pendieron de un hilo.
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! Asi se denominé a la crisis ocurrida a partir del salvataje que los organismos multilaterales de crédito reali-
zaron del sistema financiero mexicano. Para los paises que dependian de los flujos internacionales de crédito,
como la Argentina, la situacién se volvié dramitica. Durante el afio 1995 el PBI de nuestro pais descendi6é mas
de un 4% y se temi6 por el descontrol de la economia. Finalmente, hacia la segunda mitad de ese afio, la crisis
comenzd a ceder y la economia argentina, a un alto costo social, logré superar la situacion

2 Esta no ha sido la principal veta del analisis de las provincias periféricas en los tltimos afos; en esto ha sido
influyente la perspectiva inaugurada por el clisico trabajo de Guillermo O’Donnel (1993), que nominaba
como zonas “marrones” a aquellas en donde las instituciones politicas no tenian un funcionamiento equi-
valente al que se desplegaba en los paises desarrollados. A su saga, y a partir de la preponderancia del analisis
institucional, se desplegd una serie de estudios como los de Gervasoni (2009), Behrend (2011), Gibson (2006)
que analizan la situacién provincial desde el despliegue de las reglas politicas en uso. El presente escrito se
inscribe en otra tradicion, la que enlaza en sus anlisis la politica y la estructura socioecondémica partiendo de
la perspectiva regional. En este sentido emparenta con las investigaciones de Dargoltz (2006) en Santiago del
Estero y Iuorno y Favaro (2007) en la norpatagonia -Rio Negro y Neuquén-, entre otros.

* En Cao,Vaca y Rubins (2003) analizamos diferentes clasificaciones de provincias, las que muestran diferen-
cias menores entre si y con la utilizada en el presente trabajo.

* Este proceso fue relatado en Cao y Rubins (1998). Los procesos historicos de la provincia pueden seguirse,
por ejemplo, en Videla (1962), Illanes (2010), entre otros.

> Existe abundante bibliografia sobre las economias regionales y su crisis.Ver por ejemplo Rofman (2000).

¢ Corresponden a los Censos Nacionales Industrial y Econémico, respectivamente. En el rubro citado, casi el
50% de la mano de obra ocupada corresponde al item “Elaboracién de Vinos”.

7 En este parrafo se toman ideas desarrolladas para otro contexto por Reboratti (1996: 164).

% Se utilizan entrevistas realizadas en ocasiéon de desarrollar el trabajo Cao (2003), cuyo Tomo II transcribe
la desgrabaciones completas. Las letras refieren a los diferentes entrevistados y las paginas al citado Tomo II.

? En el pico de la crisis -mayo del 2002- la encuesta permanente de hogares consignaba que mas del 60% de
la poblacién del Gran San Juan se encontraba por debajo de la linea de pobreza.

' Desde las polémicas entre Alberdi y Sarmiento, la organizacion federal de la Argentina ha estado sujeta a
acaloradas y profundas polémicas que se desarrollaron en derredor de argumentos juridicos, politicos, econ6-
micos y geograficos. De la muy abundante bibliografia citamos los clasicos trabajos de Frias (1980) y Agulla
(1967). Una aproximacion desde diferentes perspectivas que se han tratado en los altimos afios puede hacerse
desde las compilaciones de Calvo y Abal Medina (2001), Gibson (2004) y las revistas Documentos y Aportes N°
9 (Autores varios, 2007), Revista de Occidente N° 229 (Autores varios, 2000) y Contribuciones N° 4 (Autores
varios, 1993), integramente dedicadas al tema. Los patrones de alianza del gobierno central con las provincias
periféricas en el contexto de reformas econémicas de los 90 han sido desarrollado en Gibson y Calvo (2000)
y Cao (2003: 152 y ss).

! Este razonamiento se desarrolla en extenso en Cao, 2003

'2 El candidato a presidente fue el Brigadier Ezequiel Martinez. La ARF obtuvo el 3% de los votos a nivel
nacional, pero en San Juan la férmula a gobernador -integrada por Bazin Agras / Rodriguez Castro- fue la
primer minoria, perdiendo ajustadamente en segunda vuelta frente al FREJULI (Camus/Aguilar).

'3 El bloquismo, hegemonico en los medios, fue publicando encuestas y produciendo hechos de forma tal de
evitar polarizar con otra fuerza y dividir el voto opositor entre la UCR y el PJ. Gano asi la eleccién con el
31% de los votos frente a un empate del PJ/UCR con 27% de los sufragios cada uno. El candidato extrapar-
tidario fue Carlos Enrique Gémez Centurién, que habia sido gobernador de facto en los aflos 1972-1973,
durante la presidencia de facto del general Agustin Lanusse).

'* El proceso de destitucién de Escobar es relatado, aunque con ciertas inexactitudes, en Rodrigo (2011: 303-
4). Un analisis estructural de la época puede verse en Muro y otros (1999).

!5 En un trabajo realizado en la época en que sucedian los hechos que aqui resefiamps, caracterizamos a los
contendientes: “Mientras los técnicos son los vehiculos de la reformulacién del estado en los términos que
se establecen desde el mercado mundial, los politicos son los que buscan que el accionar del estado permita,
por la via clientelar, la reproduccién de las fracciones sociales y productivas mas expuestas. Ambas soluciones
presentan limites: por la crisis de financiacién (los politicos) o por explosion social o presion de los grupos de
poder (los técnicos)” (Cao y Rubins, 1997: 105). Mantenemos la definicién, ajustando el rotulo de los conten-
dientes; hoy diriamos que representaban, respectivamente, el programa del capital financiero internacional y la
descomposicion de la burguesia local. Sobre técnicos y politicos, sus culturas y formas de entender la politica,
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puede verse, ademas del trabajo citado, las compilaciones de Thwaites Rey y Lopez (2005), Estévez y Ochoa
(2006) y de la Revista Nueva Sociedad (Autores varios, 1997).

' Se han desarrollado importantes relatos de las puebladas de la periferia que enfrentaron el ajuste. Ver, por
ejemplo, los trabajos de Dargoltz (1995) y Farinetti (2000) sobre el santiaguefiazo, Benclowicz (2005) sobre el
caso Tartagal/Mosconi y el de Costallat (1999) sobre el Caso Cutral Co - Plaza Huincul.

7 En ese momento se eligié gobernador, legisladores provinciales, intendentes y concejales. A diferencia de
lo que ocurre en la mayoria de las provincias, la constitucion provincial establece el recambio completo de la
legislatura, lo que hizo que Escobar comenzara su nuevo periodo de gobierno con mayoria en la legislatura
provincial.

'8 En donde el triunfo de Menem se interpreté como un mandato para salvar la convertibilidad amenazada
por el “efecto tequila”. Escobar fue reelecto gobernador con casi 20 puntos de ventaja sobre el bloquismo y
25 sobre la Cruzada Renovadora-UCR (48% a 28% y a 23%).

' En una reunién de gobernadores en la Casa Rosada el 14 de Julio, Mario Moine, Gobernador de Entre
Rios, dijo con acidez al presidente: “Cavallo tiene que estar contento porque estamos privatizando, bajamos
los sueldos, le pasamos los jubilados. Pero en cualquier momento van a tener que mandar cuatro o cinco
interventores provinciales, porque el costo politico de esto es altisimo para los gobernadores” (Microsemanario,
1995a).

% “Hemos visto por los canales de television local ... al Secretario General del Gremio {ATSA}, el Sefior
Duarte, arengando en la puerta del edificio, mientras se tiraban elementos combustibles adentro del edificio
para incentivar el fuego” (Interdiarios, 27/07/95)

*'Veamos los ejemplos que nuestros informantes comentan al respecto: “... buena parte de nuestra tarea era la
de pedir recursos, mas bienes... o lo que fuese. Inclusive aunque no hubiera un programa, que venga la plata,
que con eso aca nos la ibamos a arreglar” (b: 82/83).Y por supuesto la parte Nacional, funcional a esta actitud
“A mi no me gustaba tener la sensacion de que uno iba a rapinar las cosas (...) pero no eran asi los co6digos,
se podia pedir lo que fuera que por ahi te lo daban.Yo he visto a ministros ir puerta por puerta entrando a
ver qué es lo que hay, una cosa anirquica (...) Alla te atendia el supremo que te decia ‘a vos te voy a dar y a
vos no te voy a dar’” (g: 111).

* Resulta tentador asimilar esta situacién a la que ocurri6 en el seno del FREPASO desde los comicios de
1995 en adelante, y que se justificaron en trabajos como los de Palermo y Novaro (1996) o en la compilacién
hecha por Novaro (2002). Al respecto ver el analisis de Jozami (2004:56 y 57).
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El ambicioso trabajo de Manuel Alcantara consti-
tuye una referencia para quienes se interesan por las
caracteristicas de la profesion politica en general y
por las elites politicas latinoamericanas en particular.
Se trata de una obra que combina mdaltiples estrate-
gias de analisis y moviliza una diversidad de fuentes
digna de mencién. En efecto, revisa la bibliografia
clasica sobre los politicos desde la antigua Grecia
hasta las democracias contemporaneas, presenta da-
tos cuantitativos del notable acervo de encuestas a
mas de 1.500 diputados latinoamericanos entre 1994
y 2011 recogido por el autor y su equipo de trabajo
en el Proyecto de Elites Parlamentarias Latinoamerica-
nas (PELA) y sistematiza trayectorias de 18 politicos
de la region. Esta amplitud de fuentes incluye tam-
bién la literatura -con largas reflexiones a partir de
El Quijote, o las memorias politicas de Mario Vargas
Llosa-, las (auto)biografias de dirigentes, los medios
de prensa y los debates parlamentarios (espafioles),
asi como una profusa y actualizada bibliografia del
mundo anglosajén e ibérico.

El libro ofrece una definicidon cuidadosa y ampliada
del politico profesional, y explora las distintas
maneras de ingresar, mantenerse y salir de la
actividad politica. Con el explicito y saludable
propésito de descentrar a la ciencia politica del
neoinstitucionalismo y las teorias de la eleccion
racional, Alcintara se propone habilitar abordajes
interdisciplinarios, que nutran a los politélogos
de los hallazgos de disciplinas vecinas y que
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permitan introducir elementos como las pasiones, los sentimientos y los temores en la
comprension del oficio de politico. Llama la atencidn, sin embargo, que esta busqueda
de interdisciplinariedad se incline hacia la biologia, las neurociencias, la inteligencia
artificial y la psicologia; dejando a un lado en cambio los desarrollos especificos de
la sociologia y la antropologia politicas, o la propia historia de la profesionalizacion
politica.

Con el objetivo de estudiar carreras tipicas y comprender a la vez hasta qué punto la
politica constituye una profesién singular, el alcance de este libro es muy amplio, asi
como las pistas que deja abiertas y las tensiones que s6lo explora en parte. En efecto, el
autor insintia numerosos problemas que acechan a las definiciones y criterios de recorte,
pero no se detiene demasiado en sus matices. La obra se estructura en 5 capitulos que
van de lo mis general a lo mas particular, encadenando desde las grandes reflexiones so-
bre los politicos y sus atributos hasta las caracteristicas particulares de ciertos dirigentes

en América Latina.

En el primer capitulo se repasan los textos candnicos de la ciencia politica y la literatura
de los “espejos de principes”. El lector asiste a un apasionante recorrido por las Vidas
Paralelas de Plutarco y De Officis de Cicerdn, asi como las multiples obras que retnen
consejos para los principes en los siglos XV y XVI, entre los que se destaca naturalmente
Magquiavelo pero también estin presentes Guicciardini, Tomas Moro, Erasmo y ciertos
exponentes espafioles. Este repaso comprende también las posturas de los contractual-
istas, para llegar a los padres de la teoria de las elites —Michels, Mosca, Pareto, Wright
Mills- y luego la tradicién weberiana. Al final del capitulo se opera un salto hacia “el
componente mental y organico del animal politico” que intenta dar cuenta de las car-

acteristicas genéticas de los individuos que se dedican a la politica.

El segundo capitulo presenta por un lado una definicién de los politicos, y por otro se
concentra en su carrera. El autor nos dice que un politico es quien “hace” politica y
quien “siente” la politica, tiene una determinada identidad que, advierte, no necesari-
amente es constante a lo largo de la vida. Pero fundamentalmente puede definirselo a
partir del lugar en el que se desempena: un politico es “aquella persona que imperati-
vamente se ubica en alguna de las cuatro arenas siguientes: cargos de eleccién popular;
altos cargos de libre designacién o de confianza de la administracién del ewstado o
entidades dependientes o auténomas del estado; puestos de responsabilidad organica
y de asesoria en el seno de los partidos politicos o formaciones politicas de represen-
tacidn similares; y, por Gltimo, quienes habiendo estado en una de las tres situaciones
recién descritas contintan ejerciendo influencia mediante un ‘efecto sombra’ por su
prestigio pretérito” (p. 83-84). A estos politicos electos, designados, de organizaciones
“de retaguardia” (fundaciones partidarias, militantes rentados) y ex presidentes, minis-
tros o legisladores que siguen teniendo peso sobre la escena politica de su pais, el autor
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sumara otros mas controversiales: politicos “espurios” (que no suelen considerarse como
tales, pero lo son en cierta medida por sus tipos de nombramiento y las solidaridades
que abrigan), que van desde los jueces de la Corte Suprema hasta los jefes de policia.
Las multiples dificultades que esta definicién inaugura no son desdefiables, y el texto
ganaria mas explorandolas. Sin embargo, su virtud es mostrar que no sélo —ni mayori-
tariamente- se deviene politico por la via de elecciones y que existe una segmentacion
del trabajo politico. Este capitulo se detiene también en las razones para ser politico,
aunque no parecen ser especificas de esta profesiéon: ambicién (que el autor divide en
“positiva” o “negativa”), vocacidn, socializacién y “razones existenciales mas comple-
jas” que incluyen la imaginacién, el compromiso y el goce. También modeliza las vias
de entrada en politica, el desarrollo de la carrera y los caminos de salida. Quizis por la
disponibilidad de estudios al respecto, el texto se concentra principalmente en el primer
tipo de politicos sefialados, es decir, los que ocupan cargos electivos.

El capitulo tres estd dedicado al caricter profesional de la politica, que se apoya por un
lado en el desempeqio de esta actividad de forma habitual y por otro en la obtencién
de una remuneracidn, de la cual se vive, por la realizacién de esta tarea. Se ofrecen dos
conjuntos de explicaciones al proceso de profesionalizacién de la politica, que resaltan
rasgos notoriamente diferentes. En el primero se destacan: 1) la existencia de personas
con ambicion, 2) el desarrollo de instituciones, y 3) la apatia general ciudadana para
intervenir en lo publico (p. 135). El segundo conjunto de explicaciones subraya un
proceso historico mas amplio y deposita menos peso en las individualidades: la pro-
fesionalizacion de la politica seria el resultado de 1) una esfera ptblica cada vez mas
amplia y con mis temas por resolver, 2) la apertura de la politica hacia nuevos grupos
sociales generada por la creciente democratizacion (con la llegada, por ejemplo, de per-
sonal politico obrero), y 3) las progresivas exigencias de tiempo y dedicacién exclusiva
a la actividad politica que instalaron la necesidad de garantizar una remuneracion a
esta tarea (p. 150). El capitulo muestra con holgura el caricter singular de la profesion
politica, que requiere de muy diversas competencias, en la que se tiene escaso control en
la planificacién de la carrera, donde los medios de comunicacién juegan un rol deter-
minante y la rendicidn de cuentas ocupa un lugar ambiguo. Alcantara rastrea las criticas
a la idea de profesion politica, incluso de sus propios miembros que tienden a rechazar
esta etiqueta, y se detiene brevemente en el auge de los “anti-candidatos” y los discursos
anti-politica. Finalmente, se presenta el tema que servira de base al capitulo siguiente, la
formacidn de los politicos. El texto es vacilante en este punto: por un lado se lamenta
la “poca formacién” de los politicos (en algunos casos son autodidactas, en la mayoria
“no saben idiomas”) pero por otro rechaza la concepcidn tecnocritica de la politica. Al
interrogarse sobre las competencias que despliega el politico las divide segiin su caracter
estatico (el talento) o su caricter dindmico (la formacién). Si la formacién universitaria
y los diversos cursos que pueden tomar los politicos —de comunicacion, de planificacién

de politicas publicas, de idiomas, etc.- muestran claramente su faz dinimica, no queda
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claro en qué sentido el autor atribuye a los multiples “talentos” un caricter estitico o
“estrictamente bioldgico” (p. 173). ;No son acaso también dinimicos estos aprendizajes
mas sutiles de la negociacion, la persuasion, la generacién de confianza, la basqueda
de compromisos o el autocontrol? La insistencia en el caricter individual e incluso
“innato” borra todos los procesos sociales de transmisioén e iniciacidon en el mundo de
la politica, en los que se atraviesan pruebas, se incorporan cddigos, valores y jerarquias,
y se aprenden cierto tipo de practicas. Lejos de un caricter atemporal o estitico, estas
competencias y su valorizacién son profundamente histéricos. El propio autor lo dira
mas adelante: algunas competencias son ttiles en ciertos contextos culturales y espacios
politicos pero no en otros. Podemos agregar que también lo son en ciertos momentos
histéricos y no en otros: la flexibilidad ideoldgica y el pragmatismo, por ejemplo, pue-
den ser denostados en un momento dado y ampliamente valorados en otro.

Bajo la consigna “no hay buena politica sin buenos politicos” (p. 188), el cuarto capitulo
se ocupa de la rendicién de cuentas y ofrece un problemitico modelo para medir la
calidad de los politicos. Se detiene en la importancia de la rendicién de cuentas y su
aplicacidn deficitaria tanto para politicos —que a menudo pueden eludirla, cambiando
reglas o apoyandose en sus relaciones y solidaridades de grupo- como para los tecné-
cratas —que ven sus decisiones justificadas y a veces eximidas de control gracias a una
reputada hiper especializacién. Los medios de comunicacion, que también ganan espa-
cio como transmisores de la agenda gubernamental y espacios de rendicién de cuentas,
también albergan peligros para el juego democratico en tanto se trata de grupos cada
vez mas grandes e influyentes, particularmente efectivos a la hora de hacer lobby en el
nivel nacional e internacional. En lo que refiere a la “calidad”, el autor nos advierte pri-
mero que la gente tiene visiones muy diferentes de lo que es un buen politico (p. 206),
pero después intenta reducir esa multiplicidad a un conjunto de predictores universales.
El planteo gana en complejidad al subrayar las demandas contradictorias que pesan
sobre los politicos (“que sean expertos pero que a la vez sean simpaticos, que repre-
senten los anhelos y los intereses de la gente sabiendo que a veces son contradictorios,
que sean representantes del interés general pero a la vez que enfaticen las demandas del
grupo directo a quienes primariamente representan...”, p. 230), al recordarnos que su
crecimiento se dirime tanto en el seno del partido como frente al electorado, al insi-
nuar que las caracteristicas que tiene que tener un buen politico para ganar elecciones
o para ejercer su poder pueden ser distintas. No obstante, en su propuesta el politico
profesional “de calidad” tiene que realizar la actividad a tiempo completo, poseer el
mayor talento relevante posible y tener una vasta experiencia (un cursus honorum que
no se agota en la trayectoria politica sino también en la actividad de voluntariado o la
vida laboral en la empresa privada). Por talento relevante, el autor entiende: 1) dotes
personales innatas vinculadas con el fenotipo, cuya maxima expresion es la inteligencia,
2) dotes adquiridas, donde se destaca la educacion formal y su maxima expresion es

un titulo de postgrado, y 3) dotes mixtas que (ahora si) pueden ser mejoradas con el
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entrenamiento, como el autocontrol, el manejo de grupos y la expresion oral. Pero este
planteo fuertemente normativo que apela al “sentido comiin” que aparentemente todos
compartirian, o la ciencia politica podria sancionar, encuentra rapidamente sus limites,
ya que a veces los “mejores” politicos no pueden siquiera llegar al término de su manda-
to. El problema parece ser moral: las sociedades o los politicos son “malos”.“Un politico
de calidad de nada sirve si no hay un contexto determinado en que se pueda insertar en
combinacién venturosa. Hay cientos de ejemplos de politicos fracasados o incluso que
terminaron en el mayor de los desastres y que sin embargo contaban con creces con
el listado de condiciones que aqui se recoge” (p. 226). Entre los politicos que poseian
estas notables cualidades personales y sin embargo no terminaron su mandato el autor
evoca a Fernando de la Ria. El problema, naturalmente, no parecen ser las excepciones
sino el propio sentido de la pregunta y la respuesta con una definicién profesionalista y
universal de lo que deben ser los politicos, desanclada de contextos histdoricos, relaciones
de poder y realidades politicas espacialmente situadas.

El quinto capitulo presenta las trayectorias de 18 politicos en América Latina desde
principios del siglo XX hasta la actualidad. Con un recorte operado de forma amplia y
“parcialmente subjetiva”, se muestra la gran diversidad de carreras politicas en la region,
los perfiles que marcaron el pasado siglo y los procesos historicos en los que se enmar-
caron. Desde militares fundando partidos socialistas hasta grandes lideres populistas con
carreras interrumpidas por sucesivos golpes; desde médicos hasta economistas o referen-
tes estudiantiles; desde cuadros liberales hasta militantes revolucionarios. Frente a esta
gran diversidad, el capitulo subraya la pertenencia a familias politicas, la participacion
politica temprana y sobre todo las extensas y muchas veces sinuosas carreras que ponen

en juego competencias y capitales disimiles.

En suma, el lector se encontrard con un libro estimulante y polémico, fruto de una larga
trayectoria de trabajo que asegura un conocimiento profundo sobre la profesién politica.
Constituye, en este sentido, una referencia ineludible y una invitaciéon al didlogo con

todos los que reflexionan sobre politicos y partidos en América Latina.
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Introduccion

Durante los tltimos afos el Gobierno Nacional ha
aplicado una férrea politica ptblica en materia de
Derechos Humanos colociandola en el centro de
la escena politica. Se procesaron y se juzgaron una
cantidad significativa de militares represores invo-
lucrados en la muerte y en la desapariciéon forzada
de personas durante la Gltima dictadura civico-
militar que asolé nuestro pais entre los alos 1976~
1983 y en el periodo previo.

Sin embargo, la Justicia Nacional no ha procesado
ni juzgado a empresarios involucrados en la elabo-
racién y ejecucidn del golpe de estado y en los
delitos de lesa humanidad ocurridos en ese marco.
Por ello, el libro aqui resefiado, busca indagar las
cuestiones relacionadas con la responsabilidad em-
presarial en los delitos de lesa humanidad perpe-
trados contra trabajadores. Se enfrenta, entonces, el
desafio de buscar el esclarecimiento mas integral
de un capitulo de nuestra historia signado por altos

niveles de impunidad.

El Dr. Daniel Cieza, consultor en la Secretaria de
Derechos Humanos de la Nacién desde el 2003
y profesor de la UBA y la UNLP desde 1984, en-
card la elaboraciéon de este libro con la finalidad
de darle luz a diversas cuestiones relacionadas con
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la participacion activa de empresarios en hechos represivos durante la ultima dictadura

civico-militar.

Este tema reviste gran actualidad. No es casual que en los actos centrales del Dia de la
Memoria, realizados el 24 de Marzo de 2012 una de las consignas mas destacadas por
los organismos de Derechos Humanos fue “Los grupos econdémicos también son la
Dictadura”, lo que enfatiza el caricter civico-militar de la altima dictadura.

Estructura del libro

A lo largo de sus ocho capitulos este libro, de lectura muy agil por cierto, nos introduce
en diversas cuestiones relacionadas al componente antiobrero del genocidio argentino y
la responsabilidad de grandes empresas que fueron cémplices del terrorismo de estado
que vivid nuestra patria a fines de los afos 70 y principios de los 80.

El primer capitulo presenta los antecedentes historicos del caso argentino haciendo
un correlato entre la acumulacién capitalista primitiva y la formacién de los grupos
econdmicos “centenarios’, que se caracterizaron por el desprecio a los derechos huma-
nos. Se destaca el profundo eurocentrismo difundido en el pais a finales del siglo XIX
y principios del XX. Ideologia que condujo a perseguir pueblos originarios, gauchos y
criollos, utilizarlos como mano de obra casi esclava y, en muchos casos, a ser victimas de
masacres por reclamar mejoras laborales. Aqui menciona hechos como la “conquista del
desierto”, masacres en ingenios azucareros y establecimientos madereros, los fusilamien-
tos de las huelgas patagénicas en 1921-1922 (Bayer, 2007), entre otros episodios luctuo-
sos. Se trata de poner en evidencia que la represién obrera tiene un caracter historico y
se plantea que muchas genealogias que han dirigido grandes empresas son reincidentes
en violaciones masivas de derechos humanos. Por altimo destaca a la sistematica desa-
paricidn forzada de personas por parte del Estado, mecanismo utilizado por primera vez
por la “Revolucion Argentina” en los afios 60.

En el segundo capitulo se realiza un analisis a los hechos que precedieron al terrorismo
de estado que sufrid el pais en el periodo 1974-1983. Aqui se resalta la estrecha relacion
existente entre el golpe de estado y los conflictos laborales que estallan en los afios previos.
Este capitulo tiene una gran importancia para comprender al terrorismo de estado como
una consecuencia de sucesos conflictivos interrelacionados entre si y no como un hecho
aislado en la historia argentina. Ademas menciona la gran participacion y el accionar del
movimiento sindical argentino que, por aquellos afios, se encontraba dividido en tenden-

cias ideoldgicas antagdnicas como la burocracia sindical y el sindicalismo de base.

El tercer capitulo presenta las principales areas geograficos del pais mis combativas
desde el punto de vista del reclamo laboral, en donde se podian identificar zonas in-
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dustriales identificadas como “subversivas” o “cinturones rojos” durante la dictadura.
Ademas se realiza el minucioso trabajo de diferenciar por rama de actividad a las prin-
cipales empresas involucradas en delitos de lesa humanidad, junto con la némina de
victimas de asesinato o desaparicion forzada de acuerdo a informes de la CONADEP y
de organismos de derechos humanos. Como acertadamente lo menciona el titulo del
capitulo, se realiza un “mapa laboral de las victimas” que resulta Gtil para comprender el
caricter preciso y sistematico de la represion.

El capitulo cuarto aborda el tema central y nuclear del libro, es decir, la responsabilidad
y la complicidad de las empresas. A lo largo de este capitulo se analiza y se describe
de que manera intervinieron los sectores empresariales en la planificacion del golpe, a
través de la formacién de lobbies y grupos, y con el apoyo de las entidades gremiales
empresarias. El capitulo también desarrolla la colaboracion directa e indirecta de las
empresas en delitos de lesa humanidad contra trabajadores facilitando informacién, re-
cursos, infraestructura, vehiculos y personal a los agentes represivos. Se vuelve a verificar
la relacién entre gran capital y estado que se habia dado en varias coyunturas anteriores,
para “disciplinar” al movimiento obrero, y que causé miles de victimas. La diferencia
principal entre los distintos casos radica en la sistematizacion y planificacion de la repre-
si6n llevada adelante por la Gltima dictadura.

En el quinto capitulo del libro se analiza la construcciéon del enemigo a través del
desarrollo de conceptos estigmatizantes como “subversion industrial”. A lo largo del
capitulo se desarrolla como esta teoria es difundida y repetida por militares, empresarios
y politicos para justificar la represidn ejercida sobre grupos sindicales y obreros. En las
grandes empresas vuelven a utilizar los conceptos de peligro “rojo” o sovietizacién de
las fabricas para reprimir demandas legitimas relacionadas con las condiciones de trabajo
y los aumentos salariales. Los delegados de personal fueron los que sufrieron las peores
consecuencias, ya que fueron estigmatizados y aislados llegando a ser equiparados con

subversivos y considerados sospechosos.

El capitulo seis desarrolla las politicas llevadas a cabo por la Gltima dictadura en materia
laboral, medidas que fueron completamente en detrimento de los trabajadores y de sus
organizaciones gremiales. Entre ellas se pueden mencionar la suspension de comisiones
paritarias, del derecho a huelga y del accionar de los delegados, y el dictado de nuevas leyes
sobre asociaciones sindicales de trabajadores y sobre obras sociales. Ademas de la sancion
de una nueva ley de trabajo agrario que promovid al informalidad, el trabajo temporario
y la restricciéon de derechos. Las politicas implementadas se centraron en desarticular al
modelo sindical en su conjunto evitando la formacién de gremios nacionales, persiguien-

do a los gremios mas combativos y negociando con los gremios intervenidos.
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En el capitulo siete se analiza, cuales fueron los grupos econémicos nacionales e inter-
nacionales favorecidos por las politicas llevadas a cabo por la Gltima dictadura civico-
militar. Diversos estudios (Basualdo, 1987; Castellani, 2007) demuestran que algunos
grupos econémicos incrementaron su nimero de empresas y contrajeron una fuerte
deuda externa absorbida posteriormente por el estado. Por tltimo se analiza la vincu-
lacién de los actuales problemas de violencia laboral, especialmente el “mobbing”, con
las politicas disciplinadoras y contrarias a la organizacién sindical de base, implementa-
das en los afos de la dictadura.

El octavo y tltimo capitulo desarrolla lo relacionado a la investigacién de los casos de
asesinatos y desaparicion forzada de sindicalistas, delegados de personal y activistas gre-
miales mencionados a lo largo del libro. Luego trata las leyes reparatorias y los princi-
pales fallos dictados vinculados con delitos de lesa humanidad en lugares de trabajo para
arribar, finalmente, a las politicas de prevencién y memoria de los hechos represivos de

modo de garantizar la no repeticién de los mismos.
A modo de reflexion

Una vez finalizada la lectura del libro podemos llegar a la conclusion que el terrorismo
de estado que vivid nuestro pais no fue un hecho sorpresivo, sino que fue minuciosa-
mente planificado por los altos mandos de las fuerzas armadas y de seguridad junto con
el aval y el apoyo de las grandes empresas.

Del mismo modo, el libro nos muestra que la finalidad principal del golpe de Estado
era la implementacion de un nuevo sistema econémico basado en la desregulacién, la
apertura econdmica, el libre mercado y la precarizacion laboral, modelo que perdurd
hasta los inicios del siglo XXI.

Este trabajo, ademas de revelar la activa intervencién de las grandes empresas en el ltimo
golpe de estado, busca que estas cuestiones sean conocidas por un publico mas amplio.
De ahi su estilo directo y su impronta de “difusiéon”, que lo diferencia de otros productos
académicos. En rigor, puede ser un aporte para la dificil tarea del procesamiento y juzga-
miento de los gerentes, directores y presidentes de empresas relacionados con hechos de

asesinatos y desaparicion forzada de trabajadores en sus respectivas empresas.
Por tltimo, el autor del libro plantea las siguientes cuestiones: ;Podran los poderes del
Estado afianzar la justicia? ;O como parte del poder permanente, los responsables seguiran

impunes? Estos interrogantes dejan abierto el analisis de un tema clasico de la teoria social.

Ya en la primera mitad del siglo XX, el socidlogo estadounidense Edwin Sutherland, ad-

vertia que las grandes empresas cometian delitos que no eran denunciados ni juzgados.
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Y otro gran tedrico, Charles Wrigth Mills, afirmaba en la segunda mitad del siglo XX
que existia un “triangulo del poder” entre la gran empresa, los militares y el gobierno.

El analisis histérico demuestra que hasta el momento los grandes empresarios han teni-
do “fueros especiales”, no escritos pero efectivos. ;Podra la politica ptblica de derechos

humanos en la Argentina eliminar esos fueros?
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Indicaciones para la presentacion de originales

General

La extensién maxima de los articulos 12000 palabras incluyendo notas finales y
referencias bibliogrificas (con una tolerancia de no mas de 10%); la de las resenas sera

de 2000 palabras en las mismas condiciones.

Los textos sometidos a dictamen y publicacién deberin ser originales. El autor o autora

acompanard una declaracién garantizando que el texto no estd siendo sometido a
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dictamen o publicacién en otro medio escrito o electronico simultineamente, con la
posible excepcidn de articulos sometidos a publicacién en publicaciones extranjeras en
idioma distinto del castellano.

Los textos a dictamen sera presentados en formato electronico en idioma espafiol.

Excepcionalmente se podran aceptar originales en otros idiomas.

Los autores interesados en proponer sus contribuciones las podran enviar a la Secretaria
de Redaccidn a través del correo electronico de la Revista perspectivas@unla.edu.ar
en formato Word 97-2003, RTF o compatible. La tipografia utilizada debera ser Times

New Roman tamano 12, interlineado de 1,5 incluso las notas y referencias.
Reglas basicas de estilo

Articulos
El nombre del/la/las/los autor/a/es/as sblo incluird su afiliacion institucional y
direccidn electronica.

El texto estard precedido de un resumen en castellano e inglés de no mas de 120
palabras y un maximo de 5 palabras clave en ambos idiomas. El nombre del articulo
deberi estar traducido en idioma inglés.

Las transcripciones literales se haran entre comillas en tipo Arial 12, sin sangria, salvo

que excedan las cuatro (4) lineas.

Se evitard notas excesivamente extensas, que desarrollen argumentos laterales no
directamente vinculados al texto. Las mismas deberin ubicarse al final del articulo con

numeracién arabiga.

Los cuadros y graficos se ubicaran al final del trabajo indicando en el desarrollo del

texto su ubicacién del modo siguiente (Cuadro 1; Cuadro 2; Grafico 1; Grafico 2).

Referencias bibliogrdficas: En el cuerpo del texto y en las notas se haran con el apellido del
autor seguido del afio de publicaciéon y la pigina o piginas 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 seccién “Referencias”, de la manera siguiente: Sassen,
Siaska (2010) Territorio, autoridad y derechos. De los ensamblajes medievales
a los ensamblajes globales. Madrid: Katz Editores.

Si se trata de articulos, la referencia en texto es similar a la anterior. La referencia

completa al final se har entrecomillando el titulo del articulo resaltando el nombre de
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la publicacién e indicando nimero y fecha y primera y tltima pagina del articulo citado.
Ej.: Mato, Daniel (2007) “Importancia de los referentes territoriales en los procesos
transnacionales. Una critica de la idea de ‘desterritorializaciéon’ basada en estudios de
casos”. Estudios 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: politica 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 direccién 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/ espanol/04032904.htmlaccesado el 3 de abril 2004.

Las normas de estilo de la American Psychological Association (APA) en su sexta
edicidn (2009) se aplicaran subsidiariamente.

Reseifias bibliograficas

Deberan aportar al debate académico y no limitarse a una simple sintesis o “paneo” de
la obra. Seran resenas de libros (incluidas compilaciones y antologias), no de articulos

o capitulos.

Ademis de las normas de estilo correspondientes, en lo pertinente, a los articulos,
deberin detallar, al inicio, con sangria, todas las referencias editoriales de la obra resenada.
Ej.: Daniel Arroyo, Politicas Sociales. Ideas para un debate necesario. 1*. Edicién.
Buenos Aires: La Crujia Editores, 2009. 160 p. ISBN 978-987-601-056-6

En caso de compilacién, el apellido y nombre del compilador sera seguido de la

abreviacidn de su papel: comp., dir., ed....

La ultima revisién de las normas de estilo y formato prefijado pueden ser consultados
en el sitio web: http://www.unla.edu.ar/departamentos/dppp/

Proceso de arbitraje por pares
Los originales que se sometan para su publicacién en la Revista Perspectivas de

Politicas Publicas seran objeto de una revisién por la Secretaria de Redaccion y
seran devueltos a sus autores/as en caso no ajustarse a las normas de estilo y formato
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prefijadas. Superada esta etapa el texto serd remitido, con omisioén de toda referencia al
autor o autores, a arbitraje anénimo externo por pares bajo la modalidad de doble ciego,
quienes contarin con tres (3) semanas para emitir dictamen. Este, mediante una planilla
de evaluacién, se comunicara al autor, con resguardo del nombre de los responsables
de la evaluacién. En su caso, el autor deberd responder a las recomendaciones del
arbitraje respecto de las observaciones 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, intervendrin 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 Puiblicas requiere a los autores que concedan
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 comunicacidn publica, en cada una de sus modalidades, incluida
su puesta a disposicion del puablico a través de tecnologias para fines exclusivamente
cientificos, culturales, de difusion vy 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
reproduccidn posterior de los mismos, previa autorizacién y con la cita de la publicacion

original. En ninglin 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 opinion
de la Direccién ni las autoridades de la Universidad Nacional de Lans.
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Puntos de Venta
de la Revista Perspectivas
de Politicas Puablicas

Venta online
Mono Academicus

www.monoacademicus.com.ar

Venta en librerias
Libreria de la UNLa
Edificio José Hernandez
29 de Septiembre 3901
Remedios de Escalada

Fedro Libros
Carlos Calvo 578
Ciudad de Buenos Aires

Librerta Vivaldi
Santiago del Estero 998
Ciudad de Buenos Aires

Paginas Libres
Santiago del Estero 1112
Ciudad de Buenos Aires

Libreria de Las Madres
H.Yrigoyen 1584
Ciudad de Buenos Aires

La Crujia Libros
Tucuman 1999
Ciudad de Buenos Aires

Prometeo Libros
Corrientes 1916
Ciudad de Buenos Aires
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