POLITICAS SOCIALES LOCALES EN
GRAN BUENOS AIRES: GOBERNANZA
PARTICIPATIVA Y MULTINIVEL EN
ECONOMIA SOCIAL E INFANCIA

LOCAL SOCIAL POLICIES IN GREATER
BUENOS AIRES: PARTICIPATORY AND
MULTILEVELGOVERNANCE IN SOCIAL
ECONOMY AND CHILDHOOD

https://doi.org/10.22431/25005227.vol51n1.3



Administracion & Desarrollo

POLITICAS SOCIALES LOCALES EN
GRAN BUENOS AIRES: GOBERNANZA
PARTICIPATIVA 'Y MULTINIVEL EN
ECONOMIA SOCIAL E INFANCIA
LOCAL SOCIAL POLICIES IN GREATER
BUENOS AIRES: PARTICIPATORY AND
MULTILEVELGOVERNANCE IN SOCIAL
ECONOMY AND CHILDHOOD

Tipologia: Articulo de investigacion

Como citar este articulo

Ferrari, C.; Foglia, C. y Rofman, A. (2021). Politicas sociales
locales en Gran Buenos Aires: gobernanza participativa y
multinivel en economia social e infancia. Administracion &
Desarrollo, 51(1), 61-86.
https://doi.org/10.22431/25005227.vol51n1.3

Cynthia Ferrari Mango®

Carolina Foglia™

Adriana Rofman™

Resumen

El objetivo del articulo es analizar el proceso
de desarrollo de la gobernanza local de las po-
liticas sociales en municipios del Gran Buenos
Aires en Argentina, particularmente en dos cam-
pos: economia social y nifiez y adolescencia.
Para ello, nos concentramos en el abordaje de
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los entramados interjurisdiccionales y en la par-
ticipacion de los actores de la sociedad civil en
diferentes programas y dispositivos de disefio
participativo en los campos referidos. La meto-
dologia es cualitativa y utilizamos como fuentes
normativas y documentos institucionales, asi
como también entrevistas a diferentes funcio-
narios del ambito municipal, provinciales y na-
cionales y referentes de organizaciones socia-
les. Las caracteristicas reconstruidas para los
programas y dispositivos elegidos evidencian
el amplio universo de mecanismos de participa-
cién ciudadana que organizan su gestion, una
diversidad de actores sociales a lo largo de su
ciclo y permiten apreciar la complejidad de la
trama interjurisdiccional en que se inscriben.

Palabras clave: Gran Buenos Aires, gobernanza,
politica social, municipios, participacion.

I

Abstract

The objective of the article is to analyze the
process of development of local governance of
social policies in municipalities of Greater Bue-
nos Aires in Argentina, particularly in two fields:
social economy and childhood and adolescen-
ce. To do this, we focus on addressing interju-
risdictional frameworks and on the participation
of civil society actors in different programs and
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.

participatory design devices in the aforementio-
ned fields. The methodology is qualitative, and
we use sources such as regulations and institu-
tional documents as well as semi-structured in-
terviews with municipal, provincial, and national
officials and referents of social organizations.
The reconstructed characteristics for the cho-
sen programs and devices show the wide uni-
verse of citizen participation mechanisms that
structure its management, a diversity of social
actors throughout their cycle and allow us to
appreciate the complexity of the interjurisdictio-
nal network.

Key words: Great Buenos Aires, governance,
social policy, municipalities, participation.
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INTRODUCCION

Asistimos en la actualidad a un consenso gene-
ralizado acerca de la creciente complejidad que
asume la gestiéon de lo social, como resultado
de las grandes transformaciones societales y
territoriales de fines del siglo XX. Parte de este
mismo proceso, lo constituye la diversificacién
de problematicas y demandas sociales que han
dado lugar a la incorporacion de nuevas cues-
tiones a la agenda publica, junto con estrategias
de abordaje de los problemas que se apoyan en
metodologias innovadoras y en entramados de
actores ampliados.

Estas transformaciones se hacen evidentes en el

desarrollo de las politicas publicas, en tanto que
la historica tradicion centralista y top down esta
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atravesando fuertes cambios, orientados por un
modelo de gobernanza mas articulado. El proce-
so de ampliacion de los marcos institucionales
de gobernanza de las cuestiones publicas y de
diversificacion de las estrategias de intervencion
cobra especial relevancia a través de la politica
social. Es en estos sectores donde la articulacion
multiactoral, la inclusion de la sociedad civil y los
entramados multinivel se prefiguran como los
protagonistas de la gestion de lo publico.

En este marco, el objetivo general del articulo
consiste en analizar el proceso de desarrollo de
la gobernanza local de las politicas sociales en
municipios del Gran Buenos Aires, Argentina. En
particular, nos enfocamos en dos campos de po-
litica, ambos incorporados a inicios del siglo XXI
a la agenda social local de nuestro pais: la pro-
mocién y proteccion de derechos de las nifieces
y adolescencias y la promocién de la economia
social. Con el fin de estudiar los procesos de go-
bernanza, nos concentramos particularmente en
los dos aspectos mencionados: los entramados
multinivel y la participacién de los actores de la
sociedad civil local.

La gestion de la politica social, en tanto campo de
accion estatal directamente vinculado con la pro-
ducciény reproduccién de la vida, ofrece espacios
a la intervencion de la sociedad civil, puesto que
ésta cumple un papel indispensable en la canali-
zacion de la accion social estatal hacia los secto-
res mas desfavorecidos y en territorios complejos.

Se han seleccionado estos dos campos especifi-
cos, los programas de promocion de la economia
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social y la politica de proteccion y promocién de
derechos de las nifieces y adolescencias, porque
constituyen ambitos centrales de la nueva agen-
da de la politica social local. Por otro lado, como
se desarrolla mas adelante, son campos estruc-
turados con base en principios bien diferentes, ya
que las politicas de nifiez se apoyan en un enfo-
que de derechos y de horizonte universal, mien-
tras que las intervenciones en economia social
se focalizan en los sectores mas vulnerables y
se sostienen en el trabajo autogestionado de los
propios destinatarios.

Para ello, nos concentramos en primer lugar en
caracterizar la complejidad de las articulaciones
estatales y el entramado interjurisdiccional que
estd implicado en cada campo, con un foco parti-
cular en el analisis del rol del municipio en dicha
red. En segundo lugar, analizaremos los meca-
nismos participativos implicados en las politicas
seleccionadas, apuntando a caracterizar a los
actores sociales involucrados y sus modalidades
de intervencion en el proceso de la politica.

El articulo comienza detallando el disefio meto-
doldgico de la investigacién que da origen a es-
tas reflexiones, y luego se organiza en un primer
apartado teérico donde, por un lado, presenta-
mos el enfoque de gestion, alejandonos de las
visiones monopolisticas para pensar la gestion
en red remarcando las dimensiones multinivel y
participativa. Por otro lado, abordamos el con-
cepto de participacién en el ciclo de la politica
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publica, asi como también sus modalidades. En
segundo lugar, presentamos el campo de eco-
nomia social, donde a través de los cambios de
un programa mostramos el entramado interju-
risdiccional y la participacién de las organiza-
ciones sociales. En tercer lugar, abordamos el
campo de promocion y proteccion de derechos
de nifieces y adolescencias y nos concentramos
en diversos programas Yy dispositivos que per-
miten visualizar las dimensiones propuestas.
Por ultimo, las reflexiones finales buscan sinte-
tizar los resultados a fin de ilustrar los procesos
de gobernanza de la politica social en ambitos
locales del Gran Buenos Aires.

METODOLOGIA

La metodologia utilizada proviene de una inves-
tigacioén en curso’ en la que se propone identi-
ficar y analizar los cambios y continuidades en
las relaciones entre el Estado y la sociedad civil
en el ambito de las politicas publicas en el ambi-
to local, en el Conurbano Bonaerense.

El disefio metodoldgico se enfoca en una esca-
la de nivel meso, es decir, el nivel intermedio de
la gestion, a fin de analizar el despliegue de las
politicas seleccionadas en los espacios locales
en un periodo de tiempo amplio, lo que implica
dejar de lado tanto los niveles macro — del dise-
no de las politicas - como el micro — el relativo
a las experiencias especificas de la implemen-
tacién en el territorio. El recorte espacial refiere

1 “Politicas publicas de disefio participativo. Relaciones entre el Estado y las organizaciones de la sociedad civil en el &mbito local del Conurbano Bonaerense” dirigido por
Adriana Rofman, con el apoyo de la Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnoldgica de Argentina.
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al conjunto de los municipios del Gran Buenos
Aires en Argentina, ya que las caracteristicas
principales de estos espacios locales - la parti-
cular riqueza y densidad de la trama asociativa,
especialmente la de base popular, y la compleja
articulacién multinivel que genera la condicién
de municipios metropolitanos (Pirez, 2010)
son elementos comunes al universo de los 24
municipios. Por ultimo, la seleccién de los dos
campos de politica responde a que éstos se han
incorporado de manera creciente en la agenda
gubernamental de la politica social local en los
ultimos afios, constituyendo en la actualidad
asuntos nodales de la misma.

En cuanto a la estrategia de relevamiento de
datos, las fuentes utilizadas fueron, por un lado,
entrevistas semiestructuradas a funcionarios?
estatales: se realizaron a funcionarios del ambi-
to municipal responsables de las areas de nifiez
y adolescencia y de economia social, de los 24
municipios del Conurbano. El abanico de entre-
vistados incluy6 subsecretarios, directores, sub-
directores y/o coordinadores segun los casos;
asi como a funcionarios del Ministerio nacional
a cargo de dichas politicas. Asimismo, se rea-
lizaron entrevistas a agentes sociales territo-
riales involucrados en la implementacion local.
Dichas entrevistas tuvieron como indices tema-
ticos las dimensiones y categorias que opera-
cionalizan los objetivos del trabajo: la estructura
interjurisdiccional multinivel y las modalidades
de participacion ciudadana.
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Por otro lado, utilizamos fuentes documentales,
como normativas, paginas y folletos institucio-
nales, informes de gestidn, guias de programas
y recursos, entre otros. Asimismo, en el caso de
los programas provinciales y nacionales que se
implementan en la escala local, se solicit6 a los
organismos responsables informacién a escala
de los 24 partidos del Conurbano Bonaerense.
Las técnicas utilizadas para el abordaje de es-
tas ultimas consistieron en sistematizar y anali-
zar los documentos en relacién con las catego-
rias antes mencionadas.

En cuanto al procesamiento de la informacion,
se sustentd en una matriz de sistematizacion
en la cual se incluyeron las dimensiones de
analisis de las politicas elegidas para la inda-
gacion, generandose luego tablas de sintesis
para cada municipio, y a escala del conjunto
de la regién. Esta matriz general constituy6 la
base para el analisis.

Gobernanza participativa
y multinivel de las politicas
sociales en ambitos locales

La complejizacion de la dinamica social, en las
ultimas décadas, hace evidente que gobernar
una sociedad requiere flexibilizar el modelo cen-
tralista sostenido sobre la nocién del monopolio
estatal de la gestidn de lo publico. En las reali-
dades contemporaneas, la direccion de los pro-
cesos publicos necesita basar sus decisiones y

2A lo largo del articulo utilizaremos el masculino genérico gramatical para evitar complejizaciones en el lenguaje y en la lectura, pero cabe sefialar que con el/los estamos

refiriéndonos a todos los géneros sin distincion.
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acciones en una estructura de gobernanza en
red, donde el Estado constituye el nodo central
de un entramado que vincula a diferentes acto-
res e intereses (Subirats, 2019).

La nocién de gobernanza busca describir a este
modelo emergente de gobierno, cuya capacidad
se fortalece gracias a su inscripcion en redes de
articulaciéon con otros niveles estatales, organi-
zaciones y entidades representantes de la so-
ciedad civil y de la vida econémica (Blanco et al.,
2018). Este enfoque hace referencia a un modelo
de gestion mas abierto, basado en estrategias de
articulacién en red que incluyen al Estado y a los
actores de la sociedad civil en las intervenciones
sobre problemas publicos (Mayntz, 2006). Se
sostiene desde este enfoque que, la participacion
de la sociedad en los procesos de politica publi-
ca permitiria mejorar la gestion estatal y, con ello,
fortalecer la capacidad de gobierno democratico
del Estado (Prats, 2001).

En este sentido, se indica que una gestion publi-
ca “reticular” (Natera, 2004), sustentada en redes
plurales de actores, permitiria mejorar la articu-
lacién intersectorial (entre diferentes ambitos de
politica), multinivel (entre gobiernos de distinto
nivel) y territorial (entre diferentes jurisdicciones).
Las instancias de gobierno regional subnacional
y las instituciones supranacionales asumirian asi
un papel mas relevante y, en especial, cobrarian
relevancia los espacios locales de gestion. Es de-
cir, se postula que la gestion publica de los proce-
sos locales deberia consistir en la articulacion te-
rritorial de ese entramado multinivel junto con la
trama de actores locales (Goma & Blanco, 2017).
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En términos de practicas politicas y de gestion,
se enfatiza en un modelo de gestion que gene-
re valor en las estrategias de coordinacion mas
horizontales entre los actores involucrados, fo-
mente dinamicas de decisién mas inclusivas y
facilite una mayor flexibilidad de la gestion es-
tatal (Mayntz, 2001). Esto aseguraria mejor ca-
lidad de las politicas publicas, tanto en relacién
con su eficacia y eficiencia (Prats, 2001) como
también en términos de su calidad democratica.
En la misma linea, se observa como surgieron
diferentes formas de participacion, mediante
una forma innovadora de gobernanza colabora-
tiva, en la que ciudadanos desempenan un pa-
pel fundamental en la creacién de las politicas
publicas (Zurbriggen, 2014).

En este marco, entendemos la participacion
ciudadana como la estrategia en la que la ciu-
dadania interviene sobre las decisiones en las
politicas publicas que los involucran. Desde
este punto de vista, la participacion ciudada-
na abarca las acciones colectivas o individua-
les, su incidencia y reorientacion en las defi-
niciones que asumen las politicas en todo su
proceso de desarrollo. Estas experiencias de
intervencién asumen diferentes formatos ins-
titucionales, que van desde la participacion ex-
terna al despliegue de la politica en instancias
de decision y/o monitoreo y evaluacion, hasta
modalidades de involucramiento interno en la
gestién de las acciones estatales (Ziccardi,
2004; Schneider & Welp, 2011).

El segundo formato, que introduce a la ciuda-
dania, o mas precisamente a la poblacion des-
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tinataria la gestion alrededor de las politicas
publicas, constituye una marca creciente en las
politicas sociales en el pais. Ello se ha tradu-
cido en estructuras de gestion que involucran
a organizaciones sociales o a los destinata-
rios individuales en diversos momentos de la
construccion de las politicas publicas, desde
su formulacion hasta la implementacién de las
actividades. Ademas, y especialmente en los
ambitos locales, estas formas de participacion
son la base de mecanismos institucionaliza-
dos, que se van incorporando de manera cre-
cientemente formalizada en el aparato de ges-
tion de las politicas. Efectivamente, en ambitos
locales es donde se produce una ampliacién
y complejizacién de la agenda, asi como tam-
bién se observa como la proximidad facilita la
participacién. En consecuencia, en los ultimos
tiempos se han puesto en marcha formas par-
ticipativas que involucran a distintos actores
enfocados en diversos frentes de politicas, que
contienen una amplia infraestructura institu-
cional en el ambito local que permita la partici-
pacion ciudadana (Rofman & Foglia, 2015).

En Argentina, la participacién de las organiza-
ciones sociales en el entorno de las politicas
publicas no es algo novedoso. En especial, a
partir de las reformas neoliberales y de feno-
menos como la globalizacion, la descentrali-
zacion y la territorializacion tienen un deter-
minante en la gestion politica y social en el
territorio (Rofman, 2019).

Estudios previos han mostrado que el universo
de la participacion ciudadana es sumamente

67 |

Vol. 51 | Ndm. 1 | Enero - junio 2021

diverso y abarca mecanismos con diferentes
grados de institucionalizacion, en un amplio
espectro que va desde instrumentos sosteni-
dos y formalizados desde la institucion estatal
hasta la protesta, es decir, la movilizacién pu-
blica de movimientos sociales. En este trabajo,
nos enfocamos en los mecanismos de gestién
participativa de las politicas seleccionadas,
que tienen lugar en diferentes etapas de la po-
litica publica y asumen distintas modalidades,
como deliberacion, coproduccion, consulta o
incidencia (Rofman & Foglia, 2014).

La crisis socioecondmica y politica del afio 2000
en Argentina, gener6 un cambio en las cuestio-
nes atendidas por los gobiernos locales, que se
constituyeron en la puerta principal a las deman-
das ciudadanas generadas en ese contexto. A
partir de ese afo, se empieza a modificar la res-
ponsabilidad de los municipios en esta agenda
ampliada y las politicas sociales han quedado
instaladas como un campo fundamental de la
agenda municipal. Buena parte de estas politi-
cas se apoyan en una estructura interjurisdic-
cional compleja, donde los ambitos nacional y
provincial de gobierno tienen un rol fundamental
en cuanto al disefio y financiamiento de estas,
pero los municipios se involucran activamente

en la gestion territorial de las acciones.
Los municipios del Gran Buenos
Aires: estructura gubernamental

y sociedad civil

En este marco, los municipios del Gran Buenos
Aires (GBA) exhiben rasgos propios, que los dis-
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tinguen dentro del heterogéneo universo muni-
cipal de Argentina. Esta region, llamada GBA o
Conurbano Bonaerense, esta conformada por
24 municipios que rodean a la Ciudad de Buenos
Aires, y forman parte de otra jurisdiccion provin-
cial (la Provincia de Buenos Aires)®. Consiste en
una region densamente poblada, donde habita
alrededor de un cuarto de la poblacidn total del
pais, en condiciones sociales y habitacionales
sumamente heterogéneas, en tanto que conflu-
yen localidades con condiciones sociales muy
favorables y otras con altos indices de pobreza.

El gobierno de este territorio estd en manos
de varios gobiernos: el nivel nacional/federal;
el gobierno de la Provincia de Buenos Aires,
el de la Ciudad de Buenos Aires -que equivale
a una provincia- y los gobiernos de todos los
municipios. La actuacion de los municipios, en-
tonces, se ubica en un escenario marcado por
una compleja, y generalmente poco articulada,
intervencion multijurisdiccional. En esta distri-
buciéon no siempre coordinada, los gobiernos
municipales cuentan con un margen de liber-
tad estrecho -por limitaciones institucionales y
presupuestarias- para desarrollar politicas pro-
pias*. Como resultado de la combinacion entre
competencias acotadas, restricciones presu-
puestarias y su localizacién en la periferia de
una gran ciudad metropolitana, los gobiernos
locales del Gran Buenos Aires asumen un papel
subordinado en el entramado interjurisdiccio-

Vol. 51 | Ndm. 1 | Enero - junio 2021

nal para la configuracién de politicas publicas.
Las intervenciones estatales que mds impac-
to generan en la vida social y econdmica del
territorio son disefiadas y/o financiadas en el
ambito nacional o provincial de gobierno, con
escasa participacion del nivel local en su for-
mulacién (Couto et al., 2016).

Sin embargo, esto no significa que las institucio-
nes locales asuman un papel pasivo en el cir-
cuito de procesamiento de las politicas, puesto
que los gobiernos municipales son referentes
estatales de peso en la articulacion con las di-
ferentes alianzas entre organizaciones socia-
les. La sociedad civil de base popular del GBA
es una red densa de pequefias asociaciones
de fuerte inscripcién territorial, sumamente
activa y movilizada y sélidamente articulada
con las instituciones estatales de todos los
niveles de gobierno, en tanto resultado de una
historia densa y muy comprometida con la ge-
neracion de las condiciones que permitieron
la expansién de la ciudad, puesto que desde
el siglo pasado son actores fundamentales
vinculados con las politicas publicas, en lo re-
ferente al desarrollo de estructuras y servicios
sociales en los territorios (Rofman, 2014).

El entramado de organizaciones sociales de ca-
racter popular que se encuentran en el GBA es
resultado de la consolidacion articulada entre
organizaciones y la representacion social y poli-

3 Los municipios del Conurbano Bonaerense (24 partidos de la Provincia de Bs. As. que conforman el Gran Buenos Aires) forman parte, junto con la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires (CABA) y un conjunto de partidos contiguos, de la Regiéon Metropolitana de Bs. As. (RMBA) un conglomerado politico. Macrocéfalo, sin fronteras jurisdiccionales

rigidas, vinculando a diferentes unidades politicas (Pirez, 2010).

4La normativa de la Provincia de Buenos Aires no permite a los municipios cobrar impuestos, sino que sélo los habilita para establecer tasas, derechos y contribuciones a

cambio de la prestacion de servicios especificos. Para mas detalle, ver Martinez (2019).
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tica del mundo popular, fortalezas que han sido
favorecidas a través de las politicas sociales de
las ultimas décadas. Ello explica el protagonis-
mo que exhiben las organizaciones de base te-
rritorial en los procesos de gestién de diversos
programas sociales, puesto que constituyen es-
labones clave en el circuito de implementacion
de las acciones previstas en dichos programas.

La politica social local en el
Conurbano Bonaerense: economia
social y derechos de las niieces

y adolescencias caracterizando

el campo de economia social

En los primeros afios del siglo XXI, la reinclusion
de poblacién expulsada por el neoliberalismo se
intentd a través de la generacién de empleo revi-
talizando la industria, fomentando el consumo'y
promoviendo la autogestion y el cooperativismo
desde la economia social. Esta ultima, fue una
estrategia central dentro de la politica social
para la inclusion social y econémica de pobla-
cion desocupada (Maldovan & Dzembrowski,
2010). Para ello, se combinaron medidas bajo
una matriz trabajo céntrica que generara empleo
(Grassi, 2012). En este marco, se distinguen dos
grandes sectores que actian de forma simulta-
neay complementaria. Por un lado, la politica del
trabajo a través de intervenciones estatales que
regulan el modo de ejercer actividades laborales
y, por el otro, la politica asistencial en términos
de intervenciones en individuos vulnerables que
por si solos, pese a las otras dos modalidades
de accion, no pueden satisfacer sus necesida-
des materiales y se encuentran en situacion de

69 |

Vol. 51 | Ndm. 1 | Enero - junio 2021

vulnerabilidad. Esta ultima, ha evolucionado a
través de mecanismos de transferencia de bie-
nes y servicios, tanto a los individuos como a
grupos que no eran absorbidos por el mercado
de trabajo (Falappa & Andrenacci, 2008).

De este modo, a partir del 2003, cobran impor-
tancia iniciativas de la economia social a través
de la promocién del trabajo asociativo, la auto-
gestion y el fomento de cooperativas de trabajo
como una estrategia dentro de la politica social
(Hudson, 2016; Hintze, 2014; Vuotto, 2011). Uno
de los programas que se crea en el 2009 y cobra
relevancia en términos de cobertura es el Pro-
grama Nacional Argentina Trabaja — Programa
Ingreso Social con Trabajo (AT-PRIST). Especifi-
camente, se lanza con 150.000 titulares, a partir
de alli ha tendido hacia una meseta que se acre-
cienta en el 2017 llegando a 250.000.

El AT- PRIST fue atravesando transformaciones
con el devenir de los afios, que repercutieron en
el rol que asumieron tanto los municipios como
las organizaciones sociales. A continuacion,
presentamos a través del recorrido de los cam-
bios normativos, la especificidad de la participa-
cion de las organizaciones sociales de base te-
rritorial y de los municipios en la politica social
en el campo de economia social.

El Argentina Trabaja y sus
modificaciones en el campo
de economia social

Argentina Trabaja — Programa
Ingreso Social Con Trabajo
(AT- PRIST) (2009-2016)
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El objetivo primordial del programa era gene-
rar inclusion social, estaba dirigido a personas
- denominadas titulares de derecho - en situa-
cién de vulnerabilidad y que no pertenecian al
mercado laboral formal. Se estructuraba con
base en una transferencia a los titulares® re-
quiriendo una contraprestacion a cambio. La
contraprestacién que tenian que realizar los ti-
tulares del programa, consistia en tareas socio
comunitarias y socio productivas de baja inten-
sidad como barrido y limpieza u obras publicas
que no requerian calificacion experta. Para la
realizacion de esta contraprestacion se debian
conformar cooperativas de modo, bajo el para-
guas del programa, se fomentd la generacién
de “cooperativas reguladas” debido a que era
el Estado quién las conformaba y determinaba
sus tareas (Ferrari, 2019).

En el ambito institucional, para la ejecucion
del programa, se firmaban convenios entre el
Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion
(MDSN) y los municipios que se instauraban
como entes ejecutores (Ferrari, 2020). En di-
chos convenios se establecian las tareas a
realizar por los titulares -que se organizaban
bajo la figura de cooperativa de trabajo- y los
productos esperados. Para la seleccién de los
municipios en donde se implementaba el pro-
grama, se establecieron criterios a través de
un documento “Distribuidor Nacional Progra-
ma de Ingreso Social con Trabajo” (Di —Prist)
elaborado por el MDSN. Especificamente, se
tuvieron en cuenta: los requerimientos del pro-
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grama (poblacion objetivo/criterios de elegi-
bilidad) y las condiciones institucionales, las
capacidades y posibilidades de gestion de los
entes ejecutores municipales.

Como indicamos previamente, en un primer
lugar, los procesos formativos de las coope-
rativas se enmarcaron a través de convenios
entre el MDSN y los municipios que actuaron
como entes ejecutores del programa en los di-
ferentes territorios. Tras reclamos de los mo-
vimientos sociales, el MDSN les permiti6 a las
organizaciones sociales crear cooperativas
en el marco del programa, aunque la concre-
ciéon de esto dependié de cada municipio. Por
una parte, las organizaciones sociales no rea-
lizaban convenios directamente con el Minis-
terio, a través de la intermediacion del muni-
cipio. Asimismo, las organizaciones sociales
se organizaban en cooperativas que no esta-
ban institucionalizadas formalmente, es decir,
se agrupaban sin una figura legal, asi como
tampoco formaban parte del circuito econé-
mico de produccién y venta. Paralelamente,
los diferentes insumos y materiales eran pro-
vistos por el municipio y no tenian un espacio
en el cual desarrollar las actividades. Una vez
que conformaban la cooperativa en términos
informales, comenzaron a realizar distintas
funciones consistentes en la colaboracién en
instituciones barriales como sociedades de
fomento, escuelas, jardines, comedores y con

actividades de limpieza diversidad de sitios.

5Resolucién 3182/2009 https://www.argentina.gob.ar/normativa/nacional/resoluci%C3%B3n-3182-2009-152122
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En este sentido, en lo que refiere al tipo y rol
de las organizaciones sociales en dicho pro-
grama, se destaca la participacion a través
del instrumento de la cooperativa de trabajo,
poniendo énfasis en contraprestaciones so-
cioproductivas como respuesta a necesida-
des del ambito comunitario. En lo que refiere
a la estructura interjurisdiccional, en el ambito
nacional, el Ministerio de Desarrollo Social de
la Nacion cumplia el rol de disefiar y financiar
el programa, mientras que los municipios te-
nian un rol protagdnico en la implementacion
de este.

Argentina Trabaja — Programa
Ingreso Social Con Trabajo
(2016-2018)

En el afio 2016 se produjo un cambio institu-
cional® que consistié en que organizaciones
sociales se instauraran como nuevos entes
ejecutores paralelamente a la gestiéon munici-
pal. En lo que refiere a la estructura interjuris-
diccional, se llevaron a cabo convenios entre
el MDSN y organizaciones sociales, que con-
vertian a estas ultimas en la figura de ente eje-
cutor del programa en el territorio. La cantidad
de entes en el periodo 2016-2018 a nivel na-
cional entre asociaciones civiles, cooperativas
enmarcadas en movimientos sociales, funda-
ciones, municipios y universidades era de 178
(Gamallo, 2017). En lo que refiere al Conurbano
Bonaerense, existia un promedio de 6,75 ejecu-
tores por partido (Mufioz, 2019).
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En esta etapa, las organizaciones sociales fir-
maron convenios con el MDSN directamente,
sin mediacion del municipio. Convenio que les
permitia administrar recursos econémicos que
eran destinados para capacitaciones, herramien-
tas y materiales, asimismo, a través del convenio
tuvieron la oportunidad de organizar a los titu-
lares y direccionar los diferentes trabajos. Para
ello, tuvieron que institucionalizar la figura de la
cooperativa como instrumento que canalizara
el trabajo. En los convenios se establecian las
actividades a través de un plan de las diferentes
obras, en las que se seleccionaba el tipo de taller
(carpinteria, elaboracién de dulces, herreria, huer-
ta, vivero, bloquera) y se asignaban personas al
mismo. Para la eleccion de las actividades, pre-
dominaba el que se vincularan con las diferentes
necesidades del barrio, mediante problematicas
detectadas por las organizaciones sociales. En
definitiva, observamos cémo la participacion de
las organizaciones se encontro fortalecida, dado
que a través de un convenio se convirtieron en
entes ejecutores con cierta autonomia para ges-
tionar el programa.

A modo de cierre, en un momento inicial y hasta
el afo 2016 los municipios eran responsables de
la ejecucion del programa Argentina Trabaja y las
organizaciones sociales participaban organiza-
das en cooperativas que no estaban instituciona-
lizadas. Luego, las organizaciones conveniaron
directamente con el Ministerio de Desarrollo So-
cial y se convirtieron en entes ejecutores del pro-
grama bajo la figura de cooperativa de trabajo.

5Resolucién 592/2016. http://servicios.infoleg.gob.ar/infoleginternet/verNorma.do?id=260489
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Programa Hacemos
Futuro (2018-2019)

A principios del 2018 el AT — PRIST se recon-
figura en el programa Hacemos Futuro’ con el
propdsito de empoderar a las personas en si-
tuacion de vulnerabilidad social y promover su
autonomia para insertarse laboralmente. Dicho
programa es definido en el ambito institucional
como un programa de transferencia condiciona-
da de ingresos y tenia como contraprestacion la
finalizacioén educativa primaria y secundaria, asi
como también la formacion integral compuesta
por una variedad de cursos.

En esta etapa se promueve una estrategia de
desintermediacién tras la eliminacion de la
figura de los entes ejecutores. En algunos ca-
sos, tanto municipios como organizaciones
sociales lograron reacomodarse en Unidades
de Capacitacion (UCAP) bajo convenios con el
MDSN con la condicionalidad de brindar capa-
citaciones. Las Unidades de Capacitacién, en
términos normativos, eran espacios desde los
cuales se brindaban cursos que el titular tenia
que realizar para continuar formando parte del
programa.

Concretamente, tanto organizaciones sociales
como municipios podian brindar cursos teéricos
o bien talleres practicos. Para ambos, utilizaron
los soportes construidos anteriormente tanto
desde su rol previo de ente ejecutor como de
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organizacion social que realizaba tareas socio
comunitarias. Algunos de los cursos que dicta-
ban en el marco de los convenios eran: promo-
cion de la educacion, promocion de la justicia,
promocion de salud, trabajo, habitat y ambiente.

A modo de cierre, en esta etapa tanto las or-
ganizaciones sociales como los municipios
continuaron participando en la etapa de imple-
mentacion del programa. No obstante, tuvieron
menos maniobra para accionar en las necesida-
des de la trama territorial, dado que el convenio
no permitia formalmente realizar obras de baja
infraestructura como estaba establecido en el
programa Argentina Trabaja.

Programa Nacional de Inclusion
Socioproductiva y Desarrollo
Local Potenciar Trabajo

(2020- Actual)

A finales del 2020, el programa Hacemos Futuro
se reconfigura en el Programa Nacional de Inclu-
sion Socioproductiva y Desarrollo Local Poten-
ciar Trabajo, con el objetivo de mejorar el empleo
y generar propuestas productivas a través de pro-
yectos socio-productivos, socio-comunitarios, so-
cio-laborales y la finalizacion educativa®.

Para la implementacion, las UCAP se reconfigu-
raron en Unidades de Gestion. Las mismas son
conformadas por organizaciones sociales o
bien por municipios, que a través de convenios

7Resolucién N° 96/2018. https://www.argentina.gob.ar/normativa/nacional/resoluci%C3%B3n-96-2018-313887 . Resolucién N° 151/2018. https://www.argentina.gob.ar/nor-

mativa/nacional/resoluci%C3%B3n-151-2018-311695

8Resolucion 121/2020. http://servicios.infoleg.gob.ar/infoleglnternet/verNorma.do?id=336701
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con el MDSN reciben transferencias de fondos
y herramientas. En dichos convenios se priori-
zan cinco sectores productivos con los cuales
se intenta reactivar la economia y la produccion
desde una perspectiva de desarrollo local y la
economia social. Los mismos son: construc-
cioén, produccion de alimentos, textil, economia
del cuidado y recoleccién y reciclado de resi-
duos urbanos.

A modo de cierre, en esta ultima etapa, tanto las
organizaciones sociales como los municipios
participan en calidad de unidad de gestion im-
plementando el programa.

Recapitulando el Argentina Trabaja
y sus modificaciones en el campo
de economia social

Recapitulando, y como se puede vislumbrar en
la tabla sintética N.° 1, en el caso de los pro-
gramas del campo de la economia social, se ob-
serva la vinculacion entre diferentes actores: Mi-
nisterio Nacional, municipios y organizaciones
sociales. El Ministerio cumple un rol en el finan-
ciamiento y disefio de los programas, mientras
que en la implementacién cobran protagonismo
los actores locales, sean municipios o bien or-
ganizaciones sociales. Asimismo, estos ultimos
tienen cierta potestad en el disefo, tras deter-
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minados acuerdos que le dan forma sustantiva
a los convenios en los cuales se establecen las
areas de accion.

Paralelamente, en la tabla se puede visualizar
ademas de la trama interjurisdiccional, la figura
que cobran los actores sociales enmarcandose
en cooperativas de trabajo que inicialmente son
de tipo informal, hasta que logran convertirse en
cooperativas legalmente constituidas. Asimis-
mo, tanto las organizaciones materializadas en
cooperativas como los municipios fueron cam-
biando la figura institucional otorgada en los
convenios, a saber: primero Entes Ejecutores,
luego Unidades de Capacitacion (UCAP) vy, por
ultimo, Unidades de Gestion. El comun denomi-
nador radica en tener incidencia en la etapa de
implementacion de los programas del campo de
economia social, en virtud de su pertenencia en
el dmbito territorial local (Tabla 1).
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Trama interjurisdiccional y actores sociales en los programas del campo de economia social.

Programas

Argentina Trabaja—
Programa Ingreso
Social con Trabajo

Argentina Trabaja—
Programa Ingreso
Social con Trabajo

Hacemos Futuro
(2018-2019)

Programa Nacional
de Inclusién Socio
productiva y Desa-

(2009-2016) (2016-2018) rrollo Local Poten-
ciar Trabajo
Nacién Disefioy Disefioy Disefioy Disefioy
financiamiento financiamiento financiamiento financiamiento
Trama B L L L
interjurisdiccional Implementacion Implementacion Implementacion Disefo + Interven-
Municipio +Intervencién +Intervencién +Intervencion cién marginal en
marginal en la marginal en la marginal en la la elaboracion
elaboracion elaboracion elaboracion
Etapa de Implementacién Implementacién Implementacién Implementacién
la politica mediada mediada mediada mediada
Actores dond tici inal inal inal inal
sociales onde participan marginal en marginal en marginal en marginal en

Fuente: elaboracion propia con base en la normativa.

la elaboracion

la elaboracion

la elaboracién

la elaboracién

Tipo de actor
predominante

Cooperativas
sin formalizar

Cooperativas
formalizada

Cooperativas
formalizada

Cooperativas
formalizada

Caracterizando el campo de
promocion y proteccion de
derechos de niieces y adolescencias

El campo de las politicas de nifiez y adolescen-
cia en la Argentina atraves6 cambios estructu-
rales en las ultimas décadas. A mediados de
los afios 2000 se sanciond una nueva legis-
lacién que sentd las bases normativas de un
nuevo paradigma que quebré la hegemonia de

una forma de intervencion que, con matices,
se habia desplegado durante todo el siglo XX.
La nueva normativa del afno 2005, denomina-
da “Ley de Proteccidn Integral de Derechos de
Nifas, Nifios y Adolescentes” (N.° 26.061°) se
adecua a la Convencién Internacional de los
Derechos del Nifio, con jerarquia constitucional
en Argentina desde el afio 1994, que constituye
un hito en la forma de considerar a las infan-
cias, al reconocerles a los nifios y nifias meno-

?Ley nacional 26.061 http://servicios.infoleg.gob.ar/infoleginternet/anexos/110000-114999/110778/norma.htm
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res de 18 afos los mismos derechos humanos
que a los adultos, mas una proteccion especial
por tratarse de personas en desarrollo y creci-
miento (Barna, 2012).

La nueva legislacion nacional de proteccion in-
tegral de derechos de las nifieces y adolescen-
cias estructura un sistema de proteccion que
reorganiza notablemente el aparato estatal y
que establece como pauta la descentralizacion
de los organismos de aplicacion, sancionando
cada provincia argentina normativas y organis-
mos especificos en sus jurisdicciones. La Pro-
vincia de Buenos Aires avanzd en este proceso
de transformacion juridica e institucional con-
temporaneamente con la Nacién sancionando
también una nueva normativa (Ley N.° 13.298)°
que responsabiliza a las areas sociales del ni-
vel provincial y municipal como las garantes del
acceso, ejercicio efectivo y/o la restitucion de
derechos de nifios, nifias y adolescentes. Estos
cambios impactaron notablemente en la dis-
tribucion de competencias entre los poderes y
niveles del Estado, produciéndose una descon-
centraciony descentralizacion de la intervencion
en el territorio que le otorgd a los municipiosy a
las respuestas comunitarias un lugar central en
la promociony proteccion de derechos de nifios,
nifias y adolescentes (Magistris, 2013; Foglia et
al., 2021). En esta desconcentracién, se incluye
también la participacion activa de las organiza-
ciones sociales para lograr la vigencia y el dis-
frute pleno de los derechos y garantias de los
nifos, nifias y adolescentes.

ey provincial 13.298 https://normas.gba.gob.ar/documentos/BoOM3FzB.html
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Las normativas nacionales y provinciales exi-
gen un trabajo conjunto y corresponsable entre
diferentes areas y niveles de gobierno como
también entre entes del sector social y privado
(Goldstein, 2018). Si bien no todo el conjunto de
la politica se organiza efectivamente, incluyen-
do la participacién de la ciudadania, es posible
observar una jerarquizacién de esta logica de
trabajo conjunto en el proceso de disefio e im-
plementacion de diversas politicas publicas na-
cionales, provinciales y municipales y en la ge-
neracién de dispositivos locales de articulacién.

Enfocaremos el analisis en cuatro programas
participativos de amplio alcance y cobertura:
estan presentes en los 24 municipios del Conur-
bano Bonaerense, se desarrollan en una signifi-
cativa cantidad de sedes en esta regién (entre
190y 700 segun el programa) y cuentan con un
numero relevante de destinatarios (entre 10.000
y 25.000 segun el programa). Las iniciativas
abordadas son: el Programa de Responsabili-
dad Social Compartida Envién (Envién), el Pro-
grama de Unidades de Desarrollo Infantil (UDI) y
el Plan Nacional de Primera Infancia (PNPI) y un
dispositivo participativo, los Consejos Locales
de Nifiez y Adolescencia.

Programas y dispositivos
participativos de promocion
y proteccion de derechos de
nineces y adolescencias
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Programa Unidades de
Desarrollo Infantil (UDI)

Esta iniciativa tiene su origen en los afos 90’
cuando se crea el “Programa Social de la Fami-
lia Bonaerense Eva Peron”"" que adopta su de-
nominacion actual en el afio 2009."2 Tiene como
destinatarios/as a nifos, nifias y adolescentes
de 0 a 14 afios de edad, en situacion de vulne-
rabilidad social y/o de riesgo ambiental, con el
proposito de favorecer su desarrollo integral
desde la perspectiva de los derechos, acom-
pafiando y fortaleciendo a las familias para el
cumplimiento de su funcion y el ejercicio de su
responsabilidad y propiciando la participacién
de las mismas en la comunidad. Comprende
tres modalidades: 1- Jardin Maternal Comuni-
tario, donde los nifios y nifas de entre 45 dias
a 5 afos realizan actividades de estimulacion a
cargo de educadoras populares capacitadas o
personal docente; 2- Casa del nifio, con eje en
el apoyo escolar y el desarrollo de actividades
artisticas, culturales y deportivas y 3- Centro de
atencion integral que abarca las dos modalida-
des previamente descritas.

Este programa depende del Ministerio Provincial
de Desarrollo de la Comunidad y se implemen-
ta en el territorio local a partir de la firma de un
convenio de cooperacién entre la Provincia y los
municipios -desplegandose en sede estatal o en
sede de organizaciones sociales o religiosas-,
o bien a través de un convenio directo entre la

""Decreto 1685/1992: https://normas.gba.gob.ar/documentos/VNRk3RC6.pdf
2Resolucién 390/2009: https://normas.gba.gob.ar/documentos/BE305kun.pdf
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Provincia y las organizaciones sociales sin inter-
vencién del gobierno municipal. En el Conurbano
Bonaerense, a comienzos del afio 2021, el 75%
de las UDI se desplegaban a través de convenios
con organizaciones sociales y el 25% a través de
convenios con municipios (Ministerio de Desa-
rrollo de la Comunidad, 2021)'%. Los municipios
o las organizaciones con las que se firma con-
venio se constituyen en instituciones efectoras
para la prestacién de los bienes y servicios, de-
biendo presentar un proyecto institucional que
es evaluado por el Ministerio provincial para su
financiamiento. Los actores sociales implicados
en el programa son centralmente organizacio-
nes sociales de base territorial (sociedades de
fomento, comedores, centros comunitarios, fun-
daciones) e instituciones religiosas que intervie-
nen en el momento de la ejecucion del programa.
Asimismo, el programa también se sustentaenla
articulacién con otras instituciones como la es-
cuela, el centro de salud, el club deportivo barrial,
entre otros, para el despliegue de estrategias de
intervencién respecto de los nifios, nifias y ado-
lescentes destinatarios.

Programa Espacios de
Primera Infancia (EPI)

Los Espacios de Primera Infancia (EPI) se inscri-
ben en el Plan Nacional de Primera Infancia san-
cionado en el afio 2016, aunque no constituyen
una nueva creacion, sino que se asientan en una
normativa nacional previa del afio 2007.

3 Informacidn publicada en http://observatorioconurbano.ungs.edu.ar/wp-content/uploads/543-Unidades-de-Desarrollo-Infantil.-Tipo-de-gestion-y-becas-2021.pdf
4Ley N° 26.233: http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/125000-129999/127532/norma.htm
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Este plan depende de la Secretaria Nacional de
Nifiez, Adolescencia y Familia del Ministerio de
Desarrollo Social y tiene como propdsito “garan-
tizar el desarrollo integral de nifos y nifias des-
de su nacimiento hasta los cuatros afos, inclu-
sive en situacioén de vulnerabilidad social en pos
de favorecer la promocién y proteccion de sus
derechos” (p. 4)'.

Para esto, el Plan se organiza principalmen-
te en dos lineas de intervencion, el Programa
“Primera Infancia Acompafiamos la Crianza”
y los Espacios de Primera Infancia (EPI). Nos
focalizaremos en esta segunda linea, en cuyo
procesamiento interviene tanto el nivel local de
gobierno como las organizaciones sociales y
que representa la mas relevante en términos de
cobertura del Plan.

Los EPI son espacios de cuidado y abordaje in-
tegral de la primera infancia (nifios y nifias entre
45 dias y 4 afios de edad), tanto estatales como
comunitarios, que apuntan a garantizar nutri-
cion, estimulacion temprana y promocion de la
salud, complementando el rol de las familias y
facilitando el proceso de crianza.

Enestalineadeintervencién, el MDSN proporcio-
na asistencia técnicay financiera a los espacios
de cuidado a través de convenios establecidos
con las provincias, municipios y/u organizacio-
nes sociales. Otorga un subsidio unico inicial
destinado a la apertura de un espacio fisico
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propicio para el crecimiento y desarrollo integral
de los nifios/as y luego un aporte mensual por
cada nifio/a asistente. Para esto, las institucio-
nes convenientes deben formular un proyecto
institucional que contemple necesidades y de-
mandas de las familias y de sus comunidades’®.

En la Provincia de Buenos Aires este programa
nacional articula su despliegue con la politica
provincial previamente presentada, el Progra-
ma UDI. Esto implica la entrega de subsidios
mensuales al gobierno provincial, destinados
a solventar y fortalecer el funcionamiento y las
actividades de estos espacios. En el Conurbano
Bonaerense, a comienzos del afio 2019, alrede-
dor del 60% de los EPI se desarrollaban bajo mo-
dalidad convenio UDI- Gobierno de la Provincia,
un 15% a través de convenios con los munici-
pios y un 25% a través de convenios con orga-
nizaciones sociales (Ministerio de Desarrollo
Social Nacional, 2019).

Al igual que en el programa UDI, los actores so-
ciales participantes en el programa son central-
mente organizaciones de base territorial que in-
tervienen en el momento de la ejecucion. Estas
organizaciones interactuan para el desarrollo de
su oferta de actividades con otras instituciones
o servicios del espacio local de caracter munici-
pal, provincial o nacional (educativas, sanitarias,
culturales, entre otras) para garantizar los dere-
chos de los nifios y nifias participantes de los
espacios de cuidado.

s Decreto 574/2016: http://servicios.infoleg.gob.ar/infoleginternet/anexos/260000-264999/260280/norma.htm
16 Decreto 1202/2008: http://servicios.infoleg.gob.ar/infoleginternet/anexos/140000-144999/142901/norma.htm
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Programa Responsabilidad
Social Compartida (Envion)

Este programa depende del Ministerio Provin-
cial de Desarrollo de la Comunidad, comenzé a
implementarse en el afio 2009 y esta destinado
a adolescentes y jovenes de entre 12 y 21 afos
en situacion de vulnerabilidad. En su marco se
desarrollan acciones para promover la inser-
cion laboral, educativa, sanitaria y sociocultural
en pos de garantizar sus derechos, asi como la
igualdad de oportunidades para la construccién
de sus proyectos de vida.

Cuenta con diversos componentes —educacion,
trabajo, salud, recreacion y deporte, arte y cultu-
ra y tecnologia- que se despliegan en diferentes
sedes en el territorio. Los jovenes participantes
perciben una remuneracién mensual (llamada
beca) y son acompafiados por un equipo téc-
nico, por otros jévenes referentes del territorio
(tutores) que también reciben una beca por su
trabajo y por docentes que desarrollan activida-
des en los diversos componentes sefialados.

Para suimplementacién, desde el nivel provincial
se firman convenios con municipios y organiza-
ciones sociales que asumen la responsabilidad
de la gestion en sus territorios. En el Conurbano
Bonaerense, el 75% de las sedes del programa
responden a convenios entre el gobierno de la
Provincia y los municipios mientras que el 25%
se enmarca en convenios entre la Provincia y
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las organizaciones sociales'. El gobierno pro-
vincial financia el programa (becas de jévenes
y tutores y honorarios de equipos técnicos) y
realiza el seguimiento y la asistencia técnica a
los municipios y organizaciones sociales para
su implementacion. Estos ultimos proporcionan
los espacios fisicos (sedes) en los que se desa-
rrollan las actividades, identifican y seleccionan
a los jovenes destinatarios, son responsables
de la provision alimentaria y de los insumos y
equipamientos para su gestion, seleccionan los
equipos técnicos, definen las actividades a de-
sarrollar en cada sede y complementan el finan-
ciamiento provincial para ampliar la cobertura
y alcance. Como se puede observar, las orga-
nizaciones sociales intervienen en el momen-
to de la ejecucién del Programa y constituyen
centralmente organizaciones de base territorial:
clubes barriales y centros comunitarios y cultu-
rales. Es menester indicar que originalmente el
programa se denominé “Responsabilidad Social
Compartida” ya que en el disefio preveia la articu-
lacion con empresas privadas que oficien tanto
de fuente de financiamiento como de ambitos
potenciales de insercién laboral. Esta vincula-
cién quedo solo en el plano de la formulacién
de la iniciativa.

Asimismo, en el marco de este programa, se
articulan acciones con otros actores para la
promocién de derechos de los jovenes: ins-
tituciones del sistema sanitario (municipal,
provincial y nacional) para garantizar contro-

17 Informacién publicada en http://observatorioconurbano.ungs.edu.ar/wp-content/uploads/542-Programa-Envion.-Sedes-y-destinatarios-2021.pdf
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les de salud, servicios ligados a la atencion
de consumos problematicos (provinciales y
nacionales), actores del sistema educativo de
diferentes niveles para favorecer las trayec-
torias escolares de los jovenes y organismos
de financiamiento de emprendimientos socio-
productivos en las sedes.

Consejos Locales de
Ninez y Adolescencia

Los Consejos son dispositivos multiactorales
creados por la normativa provincial de promo-
cién y proteccion de derechos, Ley 13.268 del
afio 2005. Una vez que los municipios adhieren
a la normativa provincial, la autoridad de apli-
cacion delega la convocatoria y coordinacién
en estos. En caso de que los gobiernos locales
no manifiesten expresamente su voluntad de
constituir el espacio y de participar en él, este
se puede conformar con instituciones sociales
y representantes territoriales de otras areas so-
ciales sectoriales, minimo salud y educacion.
Asimismo, en ausencia de voluntad municipal,
la convocatoria la puede efectuar el gobierno
provincial notificando al poder ejecutivo local.

De estos dispositivos pueden participar repre-
sentantes de diferentes dreas municipales,
efectores estatales de los sectores de educa-
cidn, salud y de otras politicas sociales provin-
ciales con presencia en el municipio, actores
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del poder judicial, representantes de universi-
dades ubicadas en cada municipio, organiza-
ciones sociales del territorio vinculadas con la
tematica, colegios profesionales y represen-
tantes de nifios, nifias y adolescentes.

En el Conurbano Bonaerense los Consejos es-
tan presentes en 14 municipios' y una parte
significativa fue promovida a partir del accio-
nar de organizaciones sociales que se nuclea-
ron primero en redes territoriales, para articular
acciones e incidir en la politica local. En este
conjunto aparecen organizaciones de base co-
munitaria donde prima la experiencia situada,
pero también otras con perfiles mas profesio-
nales e incluso algunas de caracter supra lo-
cal. Se observan también -aunque en menor
medida- actores sociales de tipo corporativo
-gremiales y asociaciones profesionales (co-
legios de abogados, psicologos y trabajadores
sociales) con asiento en el territorio (Foglia &
Rofman, 2020).

Los Consejos Locales tienen como mision
realizar un diagndéstico de la situacién de la in-
fancia y de los servicios y las prestaciones en
el plano local; elaborar el plan de accién para
la proteccién integral de los derechos a nivel
territorial y monitorear el cumplimiento de las
acciones gubernamentales™. En la practica,
despliegan actividades de diverso calibre: ca-
pacitaciones, mapeos de recursos y actores,

'8 nformacidn publicada en: http://observatorioconurbano.ungs.edu.ar/wp-content/uploads/395-Consejos-Locales-NyA.pdf
' Decreto 300/05, Reglamentacion Ley 13.298 https://normas.gba.gob.ar/documentos/V9dPOcWB.pdf
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elaboracion de diagndsticos, campanas, de-
claraciones o denuncias sobre situaciones de
vulneracién de derechos o sobre iniciativas de
politica que no se enmarcan en la perspectiva
de derechos (Foglia, 2019).

Recapitulando los programas
y dispositivos de promocion
y proteccion de derechos

de nineces y adolescencias

Como se puede captar en la Tabla sintética N.°
2, los programas participativos del campo se
sustentan en la articulacién entre diferentes
actores: Ministerio Provincial y/o Nacional, Mu-
nicipios y Organizaciones sociales. Estos pro-
gramas cuentan con un disefio y supervision
supralocal y los gobiernos locales focalizan su
tarea en el momento de la implementacion. Sin
embargo, en el marco de los lineamientos pro-
gramaticos nacionales y provinciales, los go-
biernos locales intervienen en la elaboracion de
proyectos especificos a implementar en cada
territorio, definiendo objetivos, actividades y
pautas de funcionamiento. Estos proyectos en
algunos casos se definen auténomamente si-
guiendo los lineamientos de los programas y
en otros casos requieren de un previo acuerdo
entre autoridades provinciales y locales, ya que
suponen ajustes o redireccionamientos. Asi-
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mismo, todos estos programas se desarrollan
a través de la articulacién con actores socia-
les los cuales se insertan en el momento de la
ejecucion de la politica: proveyendo espacios
e instalaciones, difundiendo propuestas y/o
coordinando con los efectores estatales estra-
tegias para la garantia de derechos.

Por su parte, en el caso del dispositivo partici-
pativo analizado, los Consejos Locales, existe
una normativa provincial que impulsa su con-
formacidn, pero la concrecién efectiva depende
de los actores locales- municipio y organizacio-
nes sociales. En estos espacios multiactorales,
a diferencia de los programas, la participacién
ciudadana se focaliza en el momento del diag-
nostico y formulacion de la politica local de in-
fancia y en instancias de monitoreo o control.
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Trama interjurisdiccional y actores sociales de los programas y dispositivos de promocién y proteccion

de derechos de las nifieces y adolescencias.
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Programas

Dispositivo

Trama
interjurisdiccional

Unidades de Desa-
rrollo Infantil (UDI)

Espacios de Pri-

mera Infancia (EPI)

Responsabilidad
compartida Envién

Consejos Locales
de Nifiez y Adoles-
cencia

» Disefioy
Nacion N
financiamiento
o Disefioy Implementa Disefioy Disefio
Provincia Lo A
financiamiento financiamiento
Implementacién Implementacion Implementacion Disefio +
Municipio +Intervencién +Intervencién +Intervencion Implementacion

marginal en la
elaboracion

marginal en la
elaboracio

marginal en la
elaboracié

Actores
sociales

Etapa de la politica
donde participan

Implementacion
+ Intervencion
marginal en la
elaboracion

Implementacion
+ Intervencion
marginal en la
elaboracion

Implementacién
+ Intervencién
marginal en la
elaboracion

Diagndstico y
Formulacién
Monitoreo +
Control

Tipo de actor
predominante

Organizaciones
de base comuni-
taria

Organizaciones
de base comuni-
taria

Organizaciones
de base comuni-
taria

Organizaciones
de base comuni-
taria + organiza-
ciones profesio-
nales + actores
gremiales

Fuente: elaboracién propia con base en la normativa.

El desarrollo hasta aqui presentado permite
capturar que las politicas de promocion y pro-
teccion de derechos de nifieces y adolescencias
requieren de una combinacién de esfuerzos en-
tre actores estatales de diferentes niveles de
gobierno, pero también de la comunidad organi-
zada. La implementacion de estas politicas no
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se logra ni se explica a través de la actuacién de
un solo actor, por el contrario, la complejidad del
trabajo publico en este campo muestra diversos
roles y funciones que se interceptan y comple-
mentan dando como resultado una estructura
que podemos leer en clave de gobernanza.
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Reflexiones finales

El gran desafio de las sociedades actuales se
encuentra en la capacidad de desarrollar nuevas
formas de trabajar colaborativamente con el ob-
jetivo de resolver problemas publicos complejos.
Esto requiere de nuevos abordajes multiactorales
e interjurisdiccionales. Estas transformaciones se
evidencian con especial claridad en el campo de
la politica social en el ambito local. Los gobiernos
municipales en Argentina fueron desarrollando en
las ultimas décadas nuevas funciones y responsa-
bilidades, entre las que se destacan dos agendas
de gran vigencia en la cuestion social: la situacion
de la nifiez y la problematica de la inclusién social
y econémica de sectores desocupados. En torno
a estos dos grandes temas, se desarrollaron politi-
cas de fuerte inscripcioén local: la promocién y pro-
teccion de derechos de nifieces y adolescencias y
la promocién de la economia social.

En este articulo se exponen las diferentes iniciati-
vas- programas y dispositivos- que encarnan es-
tos campos de intervencion estatal, poniendo en
evidencia que su gestién involucra el accionar de
diversos actores sociales e implica a multiples
niveles de gobierno.

Los programas y dispositivos de disefio partici-
pativo, con amplia participacién de la sociedad
civil en el desarrollo de la politica, estan presen-
tes en ambos campos, pero muestran algunas
diferencias entre ellos.

En lo que refiere al campo de economia social, se
focalizé el abordaje en un programa socio-produc-
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tivo nacional de amplio alcance y cobertura, que
tiene por objetivo mejorar la inclusion social de los
sectores populares, principalmente en el plano del
trabajo, a través de su participacion en las activi-
dades de intervencion social y territorial. Si bien
a lo largo de la historia del programa, que fue su-
friendo diferentes transformaciones ligadas a los
cambios de gobierno en Argentina, se reconfigu-
raron las formas de implementacion y el papel de
las organizaciones sociales, en general los actores
sociales constituyeron cooperativas para llevar
adelante esas tareas. Las cooperativas, nucleadas
en movimientos sociales, concentran su participa-
cién en la instancia de ejecucién de las activida-
des, aunque también pueden incluir espacios de
intervencion en la planificacion/ disefio de estas.

Por su parte, en el campo de promocioén y pro-
teccion de derechos de nifieces y adolescencias,
encontramos una diversidad de programas y de
dispositivos, todos de larga trayectoria- se crea-
ron entre mediados y finales de los afios 2000- y
de amplio alcance y cobertura territorial. Se trata,
por un lado, de programas de promocion de de-
rechos que buscan garantizar su efectivizacion a
través de espacios socioeducativos y de cuidado,
disefiados y financiados por los ambitos nacional
o provincial involucrando a los gobiernos locales
al momento de la ejecucién. Sin embargo, como
expusimos previamente, estos evidencian marge-
nes de incidencia variados en la formulacién ya
que deben presentar proyectos especificos, bajo
el encuadre de las lineas programaticas supralo-
cales, donde definen actividades, destinatarios y
recortes geograficos concretos. En estos progra-

mas, se observa la participacion de organizacio-
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nes sociales comunitarias, con fuerte insercion en
los territorios, que se incorporan en el momento
de la ejecucion de las iniciativas. Por otro lado,
también se advierten dispositivos que asumen el
formato de consejos, es decir espacios multiac-
tores donde se encuentran actores estatales -re-
presentantes de diversos programas provinciales,
nacionales y municipales en el territorio local- y
actores sociales -en este caso organizaciones de
base, pero también otras de caracter mas profe-
sional y corporativo. En este caso, la participacion
se evidencia en la instancia de la agenda de asun-
tos del campo en el gobierno local, en la consulta,
en la planificacién y en el monitoreo.

Las caracteristicas reconstruidas para los pro-
gramas y dispositivos elegidos para los dos cam-
pos analizados evidencian un amplio universo de
estructuras para la participacién ciudadanay una
diversidad de actores sociales a lo largo de su ci-
clo. En lo que refiere al primer punto, encontra-
mos mayoritariamente mecanismos anclados en
la gestién de la politica - en los dos campos abor-
dados- pero también otros ligados a la consulta,
la codecision y el control- esto s6lo en el campo
de nifiez y adolescencia. Respecto del segundo
punto, se captan actores disimiles entre las po-
liticas, mientras que en el campo de economia
social son organizaciones sociales -ligadas en
muchos casos a grandes movimientos- que se
organizan bajo la forma de cooperativa de traba-
jo. En el campo de nifiez y adolescencia, se trata
centralmente de organizaciones comunitarias de
base, a los que se acoplan otros- gremios y or-
ganizaciones profesionales- en los dispositivos
multiactorales. Esta articulacion entre Estado y
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sociedad para el desarrollo de la politica se en-
cuentra estrechamente ligada con las particula-
res caracteristicas de las problematicas sociales
en la actualidad. Su magnitud, complejidad y den-
sidad las convierte en un desafio para la gestion
gubernamental y tensiona los modos de accién
tradicionales, poniendo de relieve que su resolu-
cion requiere de un proceso mas cooperativo y
menos unidireccional y jerarquico.

Asimismo, las iniciativas abordadas permiten
apreciar que, en ambos campos, las politicas son
parte de una trama interjurisdiccional amplia. En
el caso de economia social, el actor nacional, par-
ticularmente el Ministerio de Desarrollo Social de
nivel federal, aparece como el ambito rector de la
politica, dejando para el nivel local el protagonis-
mo en la implementacién. Por su lado, el campo
de nifiez y adolescencia muestra la confluencia
de mas actores: la Nacion y el gobierno provin-
cial a través de distintos organismos disefiando
y financiando y el municipio interviniendo en la
ejecucion de actividades y aportando proyectos
propios en los marcos supralocales. En ambos
campos emerge la relevancia del ambito local
como espacio de cercania y proximidad que faci-
lita la construccién de un abordaje de los proble-
mas sociales como parte de una responsabilidad

colectiva entre diversos actores.

En resumen, las politicas y mecanismos elegidos
evidencian que la gestion de la politica social en
los ambitos municipales del Gran Buenos Aires
se organiza en el marco de redes de gobernanza
complejas. A pesar de las diferencias en cuanto
a los principios organizadores de la politica, en
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los dos campos estudiados se advierte un entra-
mado complejo, donde intervienen los diferentes
niveles de gobierno y también actores sociales.
Ello pone en evidencia que los abordajes multiac-
torales y multiescalares articulan encadenamien-
tos interjurisdiccionales y estructuras participa-
tivas ya instaladas en el corazén de la gestion
local de las politicas sociales de esta region.
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