LINARES, M. D. y CORNELIS, S. (2023). Estados subnacionales en la emergencia. Los elencos gobernantes ante la
formulacion de politicas pablicas asistenciales (La Pampa, 2020). Cuyonomiics. Investigaciones en Economia Regional, 7(11),
61-88. https://doi.org/10.48162/rev.42.053

DOSSIER

Estados subnacionalesenla
emergencia. Los elencos gobernantes
ante la formulacion de politicas
publicas asistenciales (La Pampa,

y1o) 1)

Instituto de Estudios Historicos y Sociales de La Pampa (IEHSOLP),
CONICET-Universidad Nacional de La Pampa
linares.dolores@gmail.com

Instituto de Estudios Socio-Histdricos (IESH), Facultad de Ciencias
Humanas, Universidad Nacional de La Pampa
stellacornelis@yahoo.com.ar

Fecha de recepcion: 08/05/2023. Fecha de aceptacion: 12/06/2023

URL de la revista: revistas.uncu.edu.ar/ojs3/index.php/cuyonomics
@ ISSN 2591-555X
BY NC SA Esta obra es distribuida bajo una Licencia Creative Commons

Atribucién No Comercial —Compartir Igual 4.0 Internacional


https://doi.org/10.48162/rev.XXXXX
http://revistas.uncu.edu.ar/ojs3/index.php/cuyonomics

LINARES, M. D. y CORNELIS, S. (2023). Estados subnacionales en la emergencia. Los elencos gobernantes ante la
formulacion de politicas pablicas asistenciales (La Pampa, 2020),61-88.

Resumen

Las politicas sociales formuladas por los Estados nacionales durante la pandemia por
COVID-19 tomaron protagonismo como objeto de numerosos estudios en América
Latina. Nuestra pesquisa busca aportar a este campo a partir del analisis de las po-
liticas asistenciales implementadas por los Estados subnacionales. Especificamen-
te, a partir de una estrategia metodolégica mixta—que combind un relevo de corte
cuantitativo con técnicas de investigacion cualitativa—y desde una perspectiva ted-
rica posicionada en los estudios del Estado, las politicas ptblicas y las capacidades
estatales, el objetivo de este trabajo es indicar las intervenciones realizadas por las
gestiones subnacionales (La Pampa y dos municipios) y analizar la valoracién por
parte de los elencos gobernantes de los recursos y herramientas puestas en juego
en el proceso de formulacién de politicas de asistencia en el contexto de la pande-
mia por COVID-19. Como resultado, se analizan las particularidades que presenté el
caso pampeano en términos de la reaccion, priorizacion y respuestas estatales a las
demandas que realizaron distintos sectores de la sociedad como consecuencia de las
medidas de aislamiento.

Palabras clave: Estados subnacionales, capacidades estatales, politicas publicas,
pandemia

Abstract

The social policies formulated by national states during the COVID-19 pandemic
became the object of numerous studies in Latin America. Our research seeks to
contribute to this field by analyzing the assistance policies implemented by subna-
tional states. Specifically, based on a mixed methodological strategy -which com-
bined a quantitative approach with qualitative research techniques- and from the
perspective of state studies, public policy and state capacities, this paper will indi-
cate the public interventions and analyze the resources valued by the government
staff of subnational administrations (La Pampa and two municipalities) in the pro-
cess of formulating assistance policies in the context of the COVID-19 pandemic.
As a result, the case of La Pampa is analyzed in terms of the reaction, prioritization,
and state responses to the demands made by different sectors of society as a conse-
quence of the isolation measures.
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Introduccion

La pandemia por COVID-19 colocé al mundo en una encrucijada. Sin lugar a dudas,
el foco estuvo puesto en la crisis sanitaria y los gobiernos actuaron rapidamente
frente a la posibilidad del aumento de los contagios mediante diversas formas de
confinamiento. Como consecuencia, millones de personas se vieron imposibilita-
das de salira trabajary realizar sus actividades cotidianas. Los Estados se colocaron
entonces en el centro de la escena, ya que debieron tomar decisiones urgentes para
paliar los efectos de una emergencia imprevista (Bernasconi et al., 2021; Kessler,
2020). En América Latina, junto con las medidas sanitarias, fue menester amorti-
guar el impacto del freno a la actividad econémica causado por los periodos de ais-
lamiento obligatorio (ASPO en la Argentina)?, especialmente teniendo en cuenta
que las economias de la regién no se encontraban en un ciclo expansivo.

De hecho, en el contexto de la prepandemia el crecimiento econémico de los
paises latinoamericanos se habia desacelerado y los indicadores sociales, en parti-
cular la pobrezay la desigualdad de ingresos, dejaron de mejorar en algunos casos
y en otros empeoraron. La pandemia impact6 en la trama de la sociedad y el confi-
namiento provocé una caida abrupta de la actividad econémica, con su contracara
que fue el desempleoy la pobreza. Ademas, aquellos sectores o rubros que no fue-
ron declarados como esenciales “quedaron heridos de muerte, como el entreteni-
miento, las industrias culturales o el turismo” (Cardozo, 2021, p. 117). Asi, la crisis
desatada por la COVID-19 afect6 a las poblaciones mas vulnerables, pero también
aparecieron nuevos grupos perjudicados por la situacién econémica emergente.
Los gobiernos tuvieron que atender demandas de trabajadores formales —cubier-
tos por el sistema de seguridad social—, de personas que estaban incluidas en pro-
gramas de asistencia estatales y de un tercer grupo formado por los trabajadores
auténomos del sector informal. Para ello, recurrieron a la ampliacion o refuerzo de
politicas ya existentes, pero también implementaron nuevas respuestas (Benza y
Kessler, 2021, p. 20).

En la Argentina, a pocos dias de declaradas las medidas de aislamiento a causa
de la pandemia, el Estado nacional disend y gestiond dos iniciativas de politica pu-
blica asistencial para hacer frente a las consecuencias de la crisis generada en ese

1 Enadelante utilizaremos la sigla ASPO (Aislamiento Social, Preventivo y Obligatorio).
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contexto: el programa de Asistencia de Emergencia al Trabajoy la Produccién (ATP)
y el Ingreso Familiar de Emergencia (IFE). En esta investigacidn, que se enmarca en
un proyecto PISAC-COVID-192, nos preguntamos por el papel desempefado por los
Estados subnacionales en la formulacién e implementacion de politicas asistencia-
les que, en combinacién o no con la ATPy el IFE, estuvieron destinadas a morigerar
las consecuencias negativas de la pandemia en hogares y emprendimientos pro-
ductivos. Nos referimos a politicas asistenciales porque, siguiendo a Lvovich y Su-
riano (2006), pusimos el foco en aquellos mecanismos de transferencia de bienes
o servicios destinados a personas que, a causa del ASPO y de la pandemia, queda-
ron excluidas de las redes socioeconémicas formales e informales. En esta oportu-
nidad, tomaremos los casos de la provincia de La Pampa y del aglomerado Santa
Rosa-Toay, en el periodo que va de marzo a diciembre del afio 2020.

Entonces, a partir de una estrategia metodolégica mixta—que combiné un re-
levo de corte cuantitativo con técnicas de investigacion cualitativa— y desde una
perspectiva tedrica posicionada en los estudios del Estado, las politicas publicas y
las capacidades estatales, el objetivo de este trabajo es identificar las intervenciones
realizadas por la gestidn provincial y municipal y analizar la valoracién por parte de
los elencos gobernantes subnacionales de los recursos y herramientas puestas en
juego en el proceso de formulacién de politicas de asistencia durante el primer afio
de la pandemia por COVID-19. Como resultado, presentaremos como pistas de ana-
lisis las particularidades del caso pampeano en términos de la reaccién, priorizacion
y respuesta de las personas tomadoras de decisiones a las demandas que realizaron
distintos sectores de la sociedad como consecuencia de las medidas de aislamiento.

En cuanto a la organizacién de nuestra argumentacion, en un primer apartado
presentamos un breve estado de la cuestion, el encuadre teérico y metodolégico
que enmarca nuestro abordaje. El segundo apartado, de corte descriptivo, indica
las politicas asistenciales implementadas por la provincia de La Pampay las muni-
cipalidades de Santa Rosa y Toay y las categoriza segln sus objetivos. En el tercer
apartado se analizan las reacciones, priorizaciones y respuestas de los elencos gu-
bernamentales ante la crisis y, finalmente, se presentan la discusién y las reflexio-
nes finales.

2 El proyecto, denominado “El sostén publico a la supervivencia de hogares y unidades econémicas
en la urgencia. Iniciativas, mediaciones y alcances de la asistencia en perspectiva comparada”, fue
dirigido por la Dra. Mariana Heredia y estuvo integrado por diez nodos distribuidos en ocho aglo-
merados de diferentes regiones del pais. La Pampa integro ese equipo federal y los integrantes del
nodo nos abocamos a estudiar el aglomerado Santa Rosa-Toay y las politicas implementadas en la
jurisdiccién provincial.
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Apuntes conceptuales y metodolégicos: Estados, politicas
publicasy capacidades en escena

A medida que avanzabanloscontagiosy las politicas de aislamiento, lasy los cientis-
tas sociales nos vimos interpelados por un contexto pandémico que era presentado
como catastréfico y nunca visto en el transcurso del siglo XXI. Asi, fueron diversas
las aproximaciones a una problematica que nos atravesaba. Aqui nos interesa re-
cuperar, sin pretension de exhaustividad, aquellas investigaciones que se concen-
traron en las capacidades estatales, las politicas pablicas orientadas a sostener la
supervivencia de los hogares y las unidades econémicas en la urgencia desatada
por la pandemia.

El impacto de la COVID-19 sobre diversos sectores sociales, atravesados por la
desigualdad de los ingresos y la pobreza, concité la atencién de Benza y Kessler
(2021). Advirtieron cémo la pandemia afectd a determinados grupos, por falta de
un acceso equitativo a la salud o porque se encontraban en la informalidad laboral,
y se produjo un retroceso y deterioro en areas como la salud, la educacién, los in-
gresosy la calidad del empleo. Otros cientistas pusieron el foco en los efectos inme-
diatos sobre el ingreso y la remuneracién de los trabajadores (Beccaria y Maurizio,
2020) o en las consecuencias para la economia popular, social y solidaria (Hopp et
al., 2020; Casalis, 2020; Rosa y Garcia, 2021). Ademas, se han estudiado las transfor-
maciones en el mundo laboral mediante laimplementacién del teletrabajo (Delfini
et al., 2020; Oszlak, 2020; Bard Wigdor y Bonavitta, 2021). En ese marco también
se produjo una reconversion del trabajo estatal (Arcididcono y Perelmiter, 2021) y
un impacto diferencial sobre el género femenino (Hopp et al., 2020; Bard Wigdory
Bonavitta, 2021; Benza y Kessler, 2021).

Sin lugar a dudas un tépico que captur6 la atencién de las y los investigadores
fue el accionar del Estado. Se discutié sobre su centralidad en el contexto pandé-
mico, la capacidad de intervenir ante la emergencia social, el disefio de politicas
publicas y la articulacién con la sociedad para su definicién y la coordinacién entre
los diferentes niveles de estatidad, entre otras cuestiones (Garcia Delgado, 2020;
Cardozo, 2020; Crudoy Paura, 2021; Gené, 2022a; Nemifia etal., 2022). Algunos au-
tores se enfocaron en la relacion entre los sectores intergubernamentales y la coo-
peracion entre el Estado y otros actores sociales, aspectos fundamentales para la
implementacion de las politicas. Las relaciones intergubernamentales se definen
como los vinculos de coordinacién, cooperacién, apoyo mutuo e intercambio de ac-
ciones que se dan entre dos o més instancias de gobierno. Estos vinculos implican
la interaccién y el compromiso entre funcionarios de diversas areas y niveles de la
gestion publica, para colaborar en el marco de la definicién, disefio e implementa-
cion de politicas (Hernandez Diaz, 2006; Goyburu, 2015).

Con relacién a las politicas publicas, despertaron un gran interés la implemen-
tacion del IFE (Arcididcono y Gamallo, 2020; Crudo y Paura, 2021; Kaplan y Delfi-
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no, 2021; Arcididcono y Perelmiter, 2022; Nieva y Mascareno, 2022; Gené, 2022a,
2022b) y la ATP (Capello y Caullo, 2020; Crudo y Paura, 2021; Caravaca y Dossi,
2022; Gené, 2022a, 2022b) y suimplementacién en espacios subnacionales (Girau-
doy Blanca, 2022). En la tramitacién de estas politicas las modalidades de gestion
virtual, apoyadas en las nuevas tecnologias, agilizaron la asistencia estatal (Daniel
y Heredia, 2022).

Otra linea de la literatura académica, que cambia la escala de andlisis, se centrd
en espacios subnacionales, el impacto de la pandemia, las politicas implementa-
dasy el accionar de diversos actores en ese contexto (Behrend y Karamaneff, 2021;
Bernasconietal., 2021; Ferrari, 2021). No obstante, la mayoria de las investigaciones
se han enfocado en Buenos Aires (Rofman y Foglia, 2021; Arcidiacono y Perelmiter,
2021; Ferrari, 2021) y aun faltan indagaciones que aborden estos procesos en el in-
terior del pais3. Este trabajo se enmarca, entonces, en ese campo de estudio y busca
examinar las politicas formuladas por los Estados subnacionales con el propésito de
asistira poblaciones en riesgo.

Con respecto a las politicas publicas, adscribimos a la clasica definicién de
Oszlak y O’'Donnell (2007[1978]), quienes las entienden como un conjunto de ac-
cionesy omisiones que manifiestan una modalidad de intervencién del Estado con
relacion a una cuestion que concilia el interés de otros actores de la sociedad civil.
Pero dentro de las intervenciones desplegadas por los Estados durante la pandemia
nos interesan las politicas sociales, especificamente las asistenciales.

Para Lvovich y Suriano (2006) es posible inscribir bajo el r6tulo de politica social
atres areas,

la del sistema de seguridad social, que incluye los seguros que sostienen
el ingreso de los asalariados ante riesgos de la vida activa (enfermedad,
invalidez, vejez, desempleo y maternidad); las instituciones publicas que
desmercantilizan los costos de reproduccién (salud, educacién, la politica
de vivienda) y las intervenciones publicas puntuales o sistematicas que
complementan o reemplazan ingresos de individuos o grupos “de riesgo”

(la politica asistencial) (p. 9-10).

La politica asistencial seria entonces un conjunto de mecanismos de transferen-
cia de bienes y servicios destinados a personas y grupos que no estan incluidos o
integrados en las redes socioeconémicas formales o que lo estan, pero de manera
muy precaria o informal (Falappa y Andrenacci, 2009). Ahora bien, en el caso del
contexto pandémico, observaremos que surgieron nuevos demandantes que no
necesariamente formaban parte de los tradicionales beneficiarios.

3 Para el caso pampeano puede consultarse Lluch (2023).
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Indagarsobre la formulacion de politicas pablicas—en tanto actividad principal
de los Estados (Oszlak y O’Donnell (2007[1978])— nos lleva a preguntarnos sobre
algunas de las nociones clave de los estudios del Estado, como autonomia, capaci-
dades, burocracias, instituciones, poder y administracion. La perspectiva de las ca-
pacidades estatales, cuya discusion parte del analisis del poder de Estado (Enriquez
y Centeno, 2012; Bertranou, 2015), nos puede servir para indicar grados de autono-
mia interna y externa (Skocpol, 1995; Evans, 2007) en la formulacién de politicas
publicas de los Estados subnacionales (Ortiz de Rozas, 2016). La autonomia puede
entenderse no solo en términos administrativos-jurisdiccionales (autonomia poli-
tica de las provincias con respecto al Estado nacional), sino también como el poder
para definir sin interferencias sus objetivos o preferencias (Mazzucca, 2012). En ese
sentido, tanto autonomia como capacidades serian variables de los actores politi-
cos, en este caso, de los elencos gobernantes. Por este motivo, estimamos que es
posible analizar las herramientas y recursos que los/as tomadores/as de decisiones
valoran como componentes de las capacidades estatales, mas alla de los resultados
obtenidos (Alonso, 2007; Repetto, 2007; Rodriguez Gusta, 2007; Bernazza y Longo,
2014; Bertranou, 2015). Es decir, aqui es importante aclarar que el andlisis de las va-
loraciones (subjetivas, atravesadas por intereses politicos) no puede dar cuenta de
las “brechas de capacidad” (lazzetta, 2012), que es la distancia que media entre las
herramientas de las que se dispone, o dice disponer el Estado, y las necesarias para
cumplir los resultados esperados. Sin embargo, la forma en que los elencos gober-
nantes plantearon “recepcionar, priorizary responder a las demandas que se expre-
san como problemas publicos” (Repetto, 2007, p. 45) nos puede acercar a algunas
de las variables de analisis de las capacidades politicas (lazzetta, 2012). Teniendo
en cuenta que la capacidad estatal también puede ser, siguiendo a Weiss (1988, en
Repetto, 2007), la habilidad para adaptarse a los shocks y a las presiones externas,
buscaremos observar, en los relatos de las personas entrevistadas, la movilizacion
de recursos y los grados de autonomia con los que contaron para formular la politi-
ca de asistencia a nivel subnacional (provincial y local) durante el primer afio de la
pandemia.

En cuanto a las estrategias metodolégicas, en el marco de un proyecto colecti-
vo PISAC (Heredia, 2020) se realizé un relevamiento para identificar las principa-
les politicas asistenciales adoptadas para sostener materialmente a las unidades
domeésticas y productivas en La Pampa. Para ello empleamos una matriz de datos
que fue disenada especificamente para facilitar la tarea de recoleccion de la infor-
macién de cada aglomerado estudiado#. De esa manera, se unificaron los criterios
utilizados al momento de identificar y recolectar los datos, ya que luego se realiza-
ria un trabajo comparativo entre los distintos nodos. Asi, se registr6 en tres grandes

4 Fue elaborada por dos integrantes del proyecto: Vilma Paura y Nadia Tuchsznaider. Ese instru-
mento de registro, en formato Excel, fue presentadoy consensuado con los equipos de los distintos
nodos.
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campos —columnas— la identificacion de la politica, la fuente en la que se registré
y la descripcién de la politica. Cada una de estas entradas fue subdividida en sub-
campos o variables —30 columnas en total— que permitieron recopilar informa-
cion sobre el tipo de politica publica, la jurisdiccién y el poder de origen, el signo
politicoy el responsable de esa jurisdiccion, el tipo de normativa—con su niimero
correspondiente—, si fue creada, ampliada o renovada en el contexto de la pande-
mia, los objetivos y el alcance, quiénes fueron los beneficiarios, las reparticiones
responsables de su implementacion, el presupuesto destinado, la fuente en la que
fueron recabados estos datos y la fecha de publicacion, entre otros aspectos.

Con respecto a las fuentes utilizadas, se definié un recorte que incluyé todos los
documentos publicos producidos por los Estados a nivel de los aglomerados: bole-
tines oficiales o similares, paginas web oficialesy cuentas de redes sociales oficiales
con informacién vinculada a normativasy acciones estatales. Ademas, para avanzar
en lareflexion sobre la forma en que esas politicas fueron formuladas, se realizaron
ocho entrevistas en profundidad a los y las tomadoras de decisiones, que podrian
acercarnos al aspecto politico de la capacidad estatal y al funcionamiento de las
“ventanillas” de atencion (Jelin, 2006). Nos preguntamos, especificamente, como
reaccionaron los elencos gobernantes a las medidas de aislamiento impuestas por
el gobierno nacional para hacer frente a la pandemia por COVID-19, qué demandas
sociales surgieron como prioritarias y qué respuestas se formularon, qué recursos
se movilizaron para ello.

Politicas asistenciales: analisis cuantitativo del caso
pampeano

Al comenzar el mes de marzo del ano 2020 —momento en que irrumpié la pande-
mia— el gobierno nacional adopté rapidamente una serie de medidas tendientes a
proteger la salud de la poblacion. Los decretos de necesidad y urgencia se volvieron
una herramienta central para administrar la situacion critica: el decreto 260/2020,
que declar6 la emergencia sanitaria, y el 297/2020, que instituyé el ASPO, abrieron
el camino a nuevas intervenciones por parte del Estado nacional, que coordiné con
las jurisdicciones provinciales (Ferrari et al., 2021; Linares y Cornelis, 2023). No es
nuestra intencién detenernos en las medidas adoptadas a nivel nacional, ya que
aqui nos interesan las intervenciones efectuadas por el Estado subnacional’.

Las autoridades y funcionarios de las gestiones gubernamentales bajo estudio
(provincia de La Pampa y las municipalidades de Santa Rosa y Toay) llevaban solo
tres meses en sus cargos, ya que habian asumido en diciembre de 2019. Las tres ju-
risdicciones eran dirigidas por el Partido Justicialista (P]). A nivel provincial asumié

5 Una cronologia de las normativas aprobadas a nivel nacional y provincial, orientadas a sostener
hogares, trabajadores y empresas, puede consultarse en Linares y Cornelis (2023).
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como gobernador Sergio Ziliotto; las otras fuerzas politicas que formaban parte de
la Camara de Diputados eran el Frente Cambiemos, representado por 11 legislado-
res, Comunidad Organizada con 2 y la mayoria correspondiente al P] con 17 bancas.
En el caso de los municipios estudiados identificamos algunas diferencias: en Toay
se mantuvo la continuidad del P], aunque cambiaron los elencos gobernantes; en
Santa Rosa se produjo una alternancia en la gestidn, ya que el gobierno saliente era
del Partido Radical. Otra caracteristica que adquirié el recambio en la capital pam-
peana fue que el intendente electo, Luciano Di Napoli, era el tinico mandatario mu-
nicipal que pertenecia a LaCamporay, poresarazdn, estaba fuertemente vinculado
a Cristina Fernandez de Kirchner (expresidenta y actual vicepresidenta), a quien le
dedicé la victoria. En tercer lugar, el Frente Justicialista Pampeano (Frejupa), con el
que DiNapolillegé a laintendencia, estaba integrado por una coalicion de partidos
con representacion de Patria Grande, Nuevo Encuentro, el Partido Comunista y el
Partido Humanista, ademas de La Cimpora. Vale aclarar que el Frejupa resulté ven-
cedor luego de una dura interna dentro del PJS.

Luego de estas breves referencias sobre la configuracién politica del conglo-
merado Santa Rosa-Toay y de la provincia de La Pampa podemos afirmar que, por
lo menos hasta comienzos del ano 2021, los gobiernos estaban alineados politica-
mente entre siy con respecto al gobierno nacional. Por esta razén, desde la gestion
provincial se acataron rapidamente los decretos de ASPOy Distanciamiento Social,
Preventivoy Obligatorio (DISPO), asi como todas las medidas complementariasim-
plementadas por el Poder Ejecutivo Nacional. Se puso a disposicién a todo el poder
policial, tanto a nivel provincial como municipal, para que controlara la circulacién
de las personas.

A partir del relevamiento de las politicas publicas implementadas entre marzoy
fines de diciembre del 2020 se realizé una matriz de datos en la que se discrimina-
ron 84 politicas asistenciales. En cuanto a las jurisdicciones que las proyectaron, un
51,19 % corresponden a la Municipalidad de Santa Rosa; un 4,76 %, a la Municipali-
dad de Toay, y el 44,04 % restante al gobierno provincial. En una matriz secundaria
se sumaron 12 medidas de sostén a unidades productivas y monotributistas impul-
sadas por el Banco de la Provincia de La Pampa, ya que es una empresa econémica
mixta estrechamente vinculada con el Estado provincial.

Si nos enfocamos en los objetivos de estas politicas asistenciales, observamos
que los gobiernos subnacionales priorizaron el apoyo a las unidades productivas y
a las familias mediante prérrogas, moratorias y regularizaciones de deuda. Para el
personal de salud y de seguridad se sumaron medidas de compensacion salarial y
bonos suplementarios. Al analizar como un todo las tres jurisdicciones relevadas,
observamos que las politicas destinadas al sostén de las unidades productivas re-

6 Los datos correspondientes a las elecciones de 2019 pueden consultarse en el Tribunal Electoral de
la provincia de La Pampa.
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presentaron la mayoria, con el 38 % del total de las politicas emanadas. Parte de
estas politicas se orientaron a la asistencia a emprendimientos de la economia
popular, las compensaciones salariales y bonos, los créditos a unidades producti-
vas/emprendedores y los servicios de apoyo a unidades productivas y subsidios.
Aquellas medidas que tuvieron por objetivo el sostén de los hogares representa-
ron el 31 % del total, y entre ellas tomamos los programas de precios maximos, la
provision directa de ingresos y de alimentos. Un 18 % lo constituyeron las politicas
fiscales relacionadas con exenciones impositivas, moratorias y congelamiento de
tarifas. Por ltimo, evidenciamos ciertas intervenciones comunes que agrupamos
bajo el titulo “Politicas excepcionales de emergencia”.

Grafico 1. Tipos de politica iinica, tres jurisdicciones, afio 2020

Sostén unidades productivas
B Sostén hogares

M Exenciones impostivas, moratoriasy
congelamiento de tarifas

I Politicas excepcionales de emergencia

Fuente: elaboracion propia a partir de la matriz de datos confeccionada para el relevamiento de politicas

piblicas, La Pampa.

Las politicas excepcionales de emergencia tienen un especial interés ya que tu-
vieron como objeto, en general, la aplicacién de reformas tendientes a optimizar
la capacidad estatal en el tratamiento de la pandemia. Dentro de las posibilidades
de financiamiento de cada jurisdiccion se relevaron, por ejemplo, el aumento de
recursos econémicos y tecnolégicos, la capacitacion de recursos humanos o el me-
joramiento de infraestructura edilicia. Otros ejemplos son las capacitaciones para
personal en diferentesjurisdicciones (Provinciay Santa Rosa), las dotaciones de he-
rramientas y vestimentas adecuadas al personal (en los comedores comunitarios,
principalmente), las refacciones de la infraestructura enjardines, clubes y comedo-
res comunitarios, las aceptaciones y gestion de diversas donaciones. Se destacan,
por su relacién con la cuestion financiera del Estado provincial, el aumento en la

Cuyonomics. Investigaciones en Economia Regional. Afio 7, nGmero 11, junio de 2023



71

LINARES, M. D.y CORNELIS, S. (2023). Estados subnacionales en la emergencia. Los elencos gobernantes ante la
formulacion de politicas pablicas asistenciales (La Pampa, 2020), 61-88.

erogacion para municipios, el fondo solidario de emergencia y su administracién
(Ley N.03218/2020), y el incremento del impuesto a la banca privada.

Por un lado, también destacamos politicas, como los programas formulados an-
tes del mes de marzo de 2020, que fueron renovadas, ampliadas o refinanciadas en
el contexto de la pandemia, como, por ejemplo, los préstamos Rucalhué y Nehuen-
tan (que tenian continuidad desde 1992 y fueron renovados en 2020) y la Tarjeta
Social Pampeana (ampliada en 2020), ambas provinciales. A nivel local, los Créditos
de Acompanamiento a Trabajadores en Emergencia (CreATE) implementados por
la Municipalidad de Santa Rosa fueron relanzados, y contaron en el 2020 con una
asignacion de seis millones de pesos del presupuesto de |a Secretaria de Desarrollo
Econémico para el otorgamiento de 94 créditos.

Porotro lado, las acciones gubernamentales novedosas motivadas por la pande-
mia fueron la creacién del fondo solidario para la emergencia, que ya hemos men-
cionado, el Programa Beneficios Sociales en Situacién de Emergencia COVID-19
(Decreto N.o 725/2020), una asignacion estimulo al personal policial (Decreto N.o
724/2020) y al de salud (Decreto N.0 1636/2020), numerosos subsidios a entidades
deportivas para gastos de funcionamiento (Decreto N.o 709/2020; Diario La Arena,
14 de abril de 2020) y el Programa de Fortalecimiento del Trabajo Pampeano (De-
creto N.0 3479/2020), entre otras normativas provinciales. A nivel municipal, iden-
tificamos diversas intervenciones que seran recuperadas en el quinto apartado de
este articulo.

Reaccion, priorizacion y respuesta: los elencos
gobernantes frente a la emergencia

Recepcidn de la cuestion y reaccion: herramientas, saberes
y demandas

Como ya indicamos, las medidas de aislamiento llegaron justo cuando las autori-
dades estaban recién comenzando sus mandatos. Las personas que ocupaban car-
gos de gestion se estaban familiarizando con el funcionamiento del Estado y, de
repente, a partir del ASPO, muchos de esos mecanismos se volvieron obsoletos. Esa
sensacion de no estar “preparados” o no contar con las herramientas necesarias fue
compartida por funcionarios de las tres jurisdicciones analizadas. Segin su expe-
riencia, fue necesario realizar un relevamiento de las herramientas con las cuales
efectivamente contaban, evaluar cuéles de esos saberes del Estado podian todavia
ser (tiles, qué datos poseian y determinar qué nuevos mecanismos podrian imple-
mentarse. Estos elencos gobernantes intentaron entonces efectuar los primeros
diagnosticos con una sensacion de celeridad marcada por la pandemia.
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Viejasy nuevas herramientas

;Cudles fueron las primeras reacciones y los primeros desafios en el marco del ASPO?
Tuvimos que renovar bases de datos de comedores, tuvimos que renovar bases de
datos que tenian que ver con el Pilquén, (..) tenfamos que tener medianamente al-
guna radiografia de hacia dénde focalizar los recursos. (..) Empezamos a digitalizar
datos, a digitalizar procesos internos tanto como para pedir un turno como para po-
der hacer un tramite, y eso implica también de golpe preparar a nuestro personal,
en el caso del personal administrativo, para que esté preparado para poder atender
también esa demanda. (..) Una de las primeras herramientas por la cual se le dot6, y
que fue trascendente, fue basicamente lo econémico, o sea, en las partidas. Eso fue lo
primero que se vio reflejado y que en un momento de crisis necesitaba el area: tener
herramientas como para poder dar soluciones. No solamente se la fortalecié econé-
micamente sino que ademas, por otro lado, se fortalecieron los equipos, porque tam-
bién aumenté la demanda, claramente, (...) duplicamos el equipo (E. M, Ministerio de
Desarrollo Social, Santa Rosa, 8/6/2021).
[Lo primero fue] pensar como ibamos a disefar nuevos instrumentos de trabajo. (...) El
teléfono pasé a ocupar un lugar muy importante. Después todos los equipos tuvimos
que abrir paginas de Facebook (G. S, Ministerio de Desarrollo Social, Toay, 27/5/2021).
Nos pusieron un 0-800 en la oficina, pero no podiamos todos, al principio. En-
tonces les digo “syo qué puedo hacer con esto?”, y nos responden “bueno, vamos a in-
tentar derivarlo a un celular”. jListo! (..) Tampoco sabiamos trabajar remotamente,

adistancia (R. L., Ministerio de Desarrollo Social, Gobierno de La Pampa, 9/6/2021).

En La Pampa, la herramienta disponible para conocer con precisién y exactitud
a la poblacién en la que se intervendra (Pantaledn, 2005) era el Programa Pilquén,
que se suponia actualizado?. Sin embargo, se tuvieron que renovar los registros y,
como veremos mas adelante, mover un entramado de relaciones en “el territorio”
para poder definir mas concretamente a las personas en situacién de vulnerabili-
dad. Esto se podria vincular con la capacidad analitica del Estado para actualizar
diagnosticos (lazzetta, 2012), que los elencos entrantes intentaron reforzar por di-
ferentes medios, ya que se valora positivamente la capacidad de reuniry procesar
informacién para actuar rapidamente.

En cuanto a la atencién de las demandas, se produjo un cambio significativo al
no funcionar de forma presencial las “ventanillas” (Jelin, 2006) o el “mostrador”. Asi,
surgié una “novedad” para la administracién piblica como fue la implementacion
del “gobierno electrénico”. Si bien tanto el Estado provincial como los municipios te-

7 La Direccidn General de Planificacion y Evaluacion de Politicas Sociales, dependiente del Ministe-
rio de Desarrollo Social de la Provincia es la encargada del sistema Pilquén. Este programa tiene
como objetivo general implementar y actualizar el sistema de registro de familias beneficiarias
actuales y potenciales de programas sociales estatales, para favorecer la gestién social, municipal
y provincial.
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nian paginas web, estas funcionaban como meramente informativas. La pandemia
trajounareal virtualizacion de la atencion: las videollamadas, el uso de plataformas
virtuales, los formularios electrénicos, la utilizacién del teléfono o los mensajes de
WhatsApp se convirtieron rapidamente en los canales de comunicacién cotidianos
en el contexto del ASPO. La conectividad fue esencial para efectuar las tareas que
las/os empleadas/os publicos realizaban antes presencialmente. En tiempo récord
tuvo que adecuarse la forma de trabajar, se improvisaron nuevas rutinas labora-
les y se modernizaron las administraciones. Las areas sociales, en especial la de la
municipalidad de Santa Rosa, fueron reforzadas con un aumento de las partidas
presupuestarias para contratar mas personal capacitado. Surgieron oficinas virtua-
les con burdcratas teletrabajando desde sus hogares y se pasé del “tramite eterno”
(Cardozo, 2021) a la atencién virtual. Rapidamente se gestionaron politicas piblicas
en forma remotay de forma digital (Oszlak, 2020; Cardozo, 2021) mientras que, pa-
ralelamente, nuevos sectores sociales se contactaron para demandar asistencia por
parte del Estado.

Mas y nuevos sujetos de politicas asistenciales

;Cudles fueron las primeras reacciones y los primeros desafios en el marco del ASPO?

En la comunicacion con los equipos municipales, sobre todo esos primeros meses, la
angustia era mucha, las areas de accidn social, (...) las personas que [lamabany solici-
taban ayuda no eran las mismas de siempre, nosotros tuvimos una demanda nueva
de poblacién mas alla de la tarjeta [Tarjeta Social Pampeana], porque en ese primer
momento se cerraron comedores, el que changueaba no pudo changuear, al de ofi-
cio lo paraba la policia (R. L., Ministerio de Desarrollo Social, Gobierno de La Pampa,
9/6/2021).

Aparecid poblacién que nosotros cominmente no asistiamos, que no teniamos en
nuestros registros, y que, debido a la imposibilidad de salir a desarrollar tareas labo-
rales informales, tuvieron que solicitar la asistencia y el acompafiamiento por parte
del Estado (G. S., Ministerio de Desarrollo Social, Toay, 27/5/2021).

Para mi, hubo situaciones que fueron bastante complicadas, porque no es facil obvia-
mente para una persona que recién recurre al Estado por primera vez y que no sabe
ni cdmo hacerlo, (...) toca algunas fibras intimas desde el punto de vista mas perso-
nal, de que capaz fueron siempre independientes, y llegar al Estado a pedir la ayuda
del Estado fue bastante duroy chocante (E. M., Ministerio de Desarrollo Social, Santa

Rosa, 8/6/2021).

A partir de los datos recabados, las/os funcionarias/os contaron con las listas de
aquellas personas que se encontraban con necesidades basicas insatisfechas y de
aquellas que dependian de actividades econémicas informales, como las “changas”.
Pero a estos grupos sociales conocidos e identificados estadisticamente, que po-
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driamos denominar los “demandantes tradicionales”, se sumaron otras peticiones
debido a la imposibilidad de realizar actividades productivas y comerciales. De tal
manera que se presentaron al Estado “nuevos demandantes” a los que se tuvo que
priorizar y dar respuestas: comerciantes, productores locales, actividades vincula-
das al turismo, feriantes, entretenimientos, entre otros.

Decidir las prioridades: entre recursos, autonomiay
articulaciones inter/extrainstitucionales

Frente a las demandas surgidas por el contexto pandémico, las condiciones del
aislamiento y las herramientas disponibles, las autoridades priorizaron quiénes
serian las/os beneficiarias/os y el momento de sus respuestas en funcion de varios
factores. Algunos factores mensurables, como los recursos financieros y humanos,
pueden ser claramente identificados luego en las politicas resultantes. Pero otros,
relativos a las capacidades politicas para mediar en los conflictos, para vincularse y
movilizar recursos y a actores privados o para tomar decisiones de manera auténo-
ma, tuvieron combinaciones diversas en cada jurisdiccion relevada.

Prioridades y autonomia

;Cudles fueron los objetivos del Grea y qué se hizo, en primera instancia, para su logro?

Buscamos poder generar en todos los actores que actuaban en la conflictividad
un poder de inteligencia emocional que superara los momentos que estabamos vi-
viendo. (...) Tenfamos claro que las prioridades eran aquellas actividades que estaban
afectadas por las disposiciones que limitaban su funcionamiento. Por eso la gastro-
nomia, (...) la obra publica. (...) Sobre los créditos a tasa cero: el timing fue muy preci-
so? Es fundamental. Una herramienta en esta situacion puede ser muy buena, pero
si llegd un dia tarde es muy mala (P. M., Secretaria de Trabajo de la Provincia de La
Pampa, 19/5/2021).

Santa Rosa fue uno de los pocos municipios que, y lo digo con orgullo, que pudimos
estar entregandoles también a nuestra poblacion, y gracias también a que hubo este
tipo de acciones por parte de sectores privados, no solamente secos, sino que tam-
bién verduras, carne, carne de pollo y vacuna, en un momento que claramente fue
complejo. (...) En total se llegaron a entregar mas de cuarenta mil refuerzos alimen-
tarios, (..) fue remarcable la participacion que tuvo el Ejército, por un lado, también
la participacién de Vialidad Nacional, de Agricultura Familiar de Nacién, del PAMI,
también [trabajamos] con el rea de Educacion de la provincia, el Ministerio de De-
sarrollo Social de la provincia. (..) Ese fue el objetivo, ademas, que habia pedido el
presidente de la Nacién y también nuestro gobernador, asi que desde el municipio
nuestro intendente fue sumamente claro también en que el foco y la prioridad tenia

que estaraca (E. M., Ministerio de Desarrollo Social, Santa Rosa, 8/6/2021).
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Al menos en lo que respecta a mi area, no recibimos fondos nacionales. (...) En
nuestra secretaria la Direccion de Comercioy Servicio fue el area prioritaria en la pan-
demia, fue el brazo ejecutor de la puesta en marcha de toda la bateria de créditos y
nueva legislacion que habia que cumplir. (...) Se necesité mucho acompanar al sector
informal, trabajamos con ambulantes, con cadetes, cooperativas y también estuvi-
mos trabajando mucho con el sector de feriantes: manualistas y artesanos. (...)

El primer tiempo —hasta que se fue aceitando la parte de que Nacién dejaba a las
provincias la posibilidad de decidir  qué se entendia por una actividad u otra— la
interpretacion de los decretos fue durisima porque realmente (..) hubo incongruen-
cias que no se ajustaban a la idiosincrasia local... Toda esa interpretacion de los de-
cretos tuvimos que hacerla nosotros para después salir a explicarlas. Fue un trabajo
arduo (B. C., Secretaria de Desarrollo Econémico de la Municipalidad de Santa Rosa,

20/5/2021).

Tanto la priorizacion como la formulacion de respuestas especificas estuvieron
condicionadas por las relaciones interjurisdiccionales entre los diferentes niveles.
Desde las areas de Desarrollo Social, tanto a nivel provincial como municipal, se
buscé actualizar y cruzar datos no solo para asistir a las personas mas vulnerables
sino para reconocer futuras vulnerabilidades, por ejemplo, estableciendo una dis-
criminacién entre quienes pagan y quienes no pagan un alquiler mensual. En ese
sentido, se encontraron diferencias en el acceso y movilizacién de recursos, tanto
financieros como humanos: el Ministerio provincial permitié aumentar la némina
de quienes recibian la tarjeta alimentaria pampeana y aumenté los montos recibi-
dos en dos oportunidades. Estos recursos financieros también fueron observables
en los diferentes programas que “bajaban” a las municipalidades, como el Pro-Vida,
Programa Nutrir e Invierno Saludable, entre otros. Por el otro lado, en el plano local,
mas alla del presupuesto con el que conté la Secretaria de Desarrollo Social de Santa
Rosa (definido segtin la Ordenanza N.o 6360 del 11 de junio de 2020)8, sus funciona-
rios pusieron en juego una movilizacién de recursos humanos privados e institucio-
nales, que posibilitaron la provisién de bienes y servicios destinados a la dotacién
de alimentos. Como ejemplo, se relevaron méas de 15 donaciones? de alimentos se-
cos, carne bovinay de corral, servicios de faena y empaquetado, elementos de lim-
piezay material sanitario descartable, entre otras, por parte de grupos de personas,
empresas, cooperativas, etc., que sirvieron para armar médulos alimentarios.

8 La Ordenanza fij6 los recursos del municipio en 3166 317 581,07 pesos para el ejercicio del afo
2020, de los cuales 415 892 216,12 estaban destinados a la Secretaria de Desarrollo Social.

9 Enla normativa municipal, el procedimiento era el siguiente: el Poder Ejecutivo aceptaba la dona-
cion (si era de carne bovina o de corral aceptaba también el servicio de faena donado por un frigo-
rifico de la ciudad), destinaba a la Secretaria de Hacienda el ingreso de la mercaderia y su costo, y
le otorgaba, finalmente, la autonomia a la Secretaria de Desarrollo Social para su posterior reparto
como refuerzo alimenticio.
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Ante la urgencia, las decisiones fueron rapidas y mostraron una faceta que Car-
dozo (2021) calificaria como “proactiva”. Para este autor, muchos gobiernos, sobre
todo de los paises latinoamericanos, se adelantaron a la llegada de la pandemia,
como fue el caso de Argentina, que rapidamente administré el confinamiento de
la poblacién. Por esta razdn, no es casual que la colaboracién interjurisdiccional
(nacién-provincia-municipios) para afrontar los costos de la pandemia se haya en-
focado principalmente en la cuestién sanitaria (infraestructura en salud, hoteles
para infectados leves, controles de aislamiento y circulacién, etc.) y en la asistencia
alimentaria, donde la coordinacién fue efectiva. Como ejemplo podemos mencio-
nar la participacion y colaboraciéon de funcionarios/as del area de Desarrollo Social
del municipio santarrosefo, en coordinacién con la delegacién local de PAMI, en la
entrega de alimentos a domicilio de personas mayores (Diario La Arena, 8 abril de
2020). En la definicién de las prioridades, las areas de Desarrollo Social de todos
los niveles aclaraban que su finalidad era que las personas pudieran tener garan-
tizada la comida, en concordancia con las indicaciones del gobierno nacional. Sin
embargo, cuando ya no se trataba de la asistencia alimentaria sino de la actividad
econdmica local, la distancia entre los objetivos propios de las areas de Desarrollo
Econémico y las medidas nacionales eran problematicas. Por ejemplo, las/os fun-
cionarias/os municipales —reivindicando en todo momento su caracter de cerca-
nos al “territorioc™—identificaron rapidamente sectores vulnerables, que podian ser
sujetos de asistencia, como el caso de cadetes, vendedoras/es ambulantes, artesa-
nas/os o feriantes. Sin embargo, como los decretos nacionales no habilitaban este
tipo de actividades econémicas —aunque en La Pampa, hacia el mes de julio del
2020 casi no se habian registrado casos de COVID-1910— el poder de decisién de las
gestiones locales era casi nulo.

En este sentido, la autonomia —y su falta— se manifesté en varias oportuni-
dades en tanto congruencia/incongruencia entre las decisiones y las consecuentes
medidas que se tomaban a nivel nacional y las maneras en que se “bajaban” a las
realidades locales. Es decir, en algunas areas, como las de Desarrollo Social, se ac-
tud sin limitaciones para atender las demandas sociales de los sectores mas vulne-
rables, porque esa era la prioridad del Estado nacional. Pero otras areas, como las
vinculadas al trabajo en la escala provincial y al desarrollo econémico en la escala
local, no pudieron dar respuestas a las demandas recibidas (de los sectores gastro-
némico, turistico o de entretenimiento, por ejemplo) sino hacia mediados de afo,
cuando los decretos nacionales habilitaron a las provincias a gestionar entre ASPO

10 Parael mesdejulio se habian registrado pocos casos, en sumayoria con antecedentes de viaje. En
agosto se Ilegd a un pico de 42 casos nuevos en un mismo dia, mientras que el mayor pico del 2020
de casos diarios fue registrado en los tltimos dias del mes de diciembre, con 321 casos. Fuente: da-
tos del Ministerio de Salud de la Repiblica Argentina, disponibles en https://www.argentina.gob.
ar/coronavirus/informes-diarios/reportes

Cuyonomics. Investigaciones en Economia Regional. Afio 7, nimero 11, junio de 2023



77

LINARES, M. D.y CORNELIS, S. (2023). Estados subnacionales en la emergencia. Los elencos gobernantes ante la
formulacion de politicas pablicas asistenciales (La Pampa, 2020), 61-88.

y DISPO™. Como resultado, en algunos casos las politicas locales debieron retrasar-
se hasta que fueran habilitadas por las medidas de aislamiento y tuvieron que ser
financiadas localmente, justo cuando se tomaban a su vez decisiones que desfinan-
ciaban al municipio (como el cese del cobro de tasas).

Por otro lado, también encontramos casos de aprovechamiento de oportunida-
des estratégicas: especialmente en la formulacion de normativa de politica piblica
en ambos niveles subnacionales (leyes y ordenanzas) que, habiendo sido trabadas
por algunarazén, tuvieron “luz verde” en la urgencia pandémica. A continuacioén, al
analizar sobre el tipo de respuestas formuladas por las/os funcionarias/os, podre-
mos reflexionar sobre la distincion entre la urgencia (por la crisis) y la oportunidad.

Respuestas: urgencias, oportunidades y aprendizajes
Las respuestas: protagonismo de la voluntad politica

¢Cudles son las principales politicas/acciones que recuerdan y como las ejecutaron?
Tomamos medidas directamente del gobierno: desde exenciones impositivas muy
fuertes, como ingresos brutos, diferimientos de tasa de los automotores, apoyos cre-
diticios propios del gobierno provincial para emprendedores. (...) El subsidio de tasa
cero no es que al Estado no tiene un costo, alguien tiene que afrontar las tasas, ;me
explico? (P. M., Secretaria de Trabajo de |a Provincia de La Pampa, 19/5/2021).

Fue muchisimo presupuesto el afio pasado de la tarjeta social pampeana, (..) esa
fue una decisién del gobernador (R. L., Ministerio de Desarrollo Social, Gobierno de
La Pampa, 9/6/2021).

Tenemos (...) un recurso municipal y con aportes provinciales del programa Nutrir.
Eso pasé a ser sustituido: como no se cocinaba y no estaban habilitados los come-
dores, se sustituy6 por un médulo de mercaderia, (..) cuando nosotros iniciamos, se
asignaba asistencia alimentaria o refuerzo alimentario a 150 familias y hemos llega-
do a 400 grupos familiares (G. S., Ministerio de Desarrollo Social, Toay, 27/5/2021).
(..) la pandemia nos obligd primero a salir y actuar en contramano de lo que venia-
mos. Es decir, de propiciar y estimular la actividad econémica y tuvimos que salir a
cerrar todos los comercios. (...) Luego armamos una agenda en conjunto con la Cama-
ra de Comercio, la Camara de Gastrondmicos. (...) Desde nuestro magro presupuesto

municipal, le destinamos seis millones de pesos a los créditos (B. C., Secretaria de De-

11 El Decreto 520/2020 estableci6 el DISPO en algunas provincias; decretos o decisiones administra-
tivas subsiguientes regularon las actividades permitidas, prohibidas, excepcionesy los alcances de
las gestiones provinciales.
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sarrollo Econémico de la Municipalidad de Santa Rosa, 20/5/2021).

Creo que, tanto funcionarios como poderes legislativos, tenemos que pensar siem-
pre en hacer mas eficiente, eficaz y rapida la respuesta de cualquier politica pablica.
Porque una respuesta que llega tres, cuatro meses tarde, en un contexto econémico
tan dificil, es un recurso que no se aplica bien para el Estado (B. C., Secretaria de Desa-
rrollo Econdmico de la Municipalidad de Santa Rosa, 20/5/2021).

Al tener una urgencia rapida faltaron controles. Pero ni siquiera es una debilidad,
no es un tema de falta de gestién. Me parece que al no tener los sistemas armados
como deberfa tener la Argentina es la falta de controles (P. M., Secretaria de Trabajo
de la Provincia de La Pampa, 19/5/2021).

Unade las cuestiones previas a estar acd es que yo tengo un gran compromiso con el
area de la militancia, eso me permiti6 conocer a muchas personas que estan siempre
muy involucradas en el area territorial, que de esa manera podamos llegar a articular
mas facilmente con todos los actores de la sociedad civil como para poder Ilevar ade-
lante esto, que es cubrir la mayoria de las demandas que estuvieron surgiendo (E. M.,
Ministerio de Desarrollo Social, Santa Rosa, 8/6/2021).

[Tenemos un] compromiso hacia el otro y tiene que ver con ayudar desde el area
que nos toque, desde donde nos toque, (...) ese nivel de compromiso te estoy hablan-
do. Como se esta trabajando remotamente, y era un domingo... (R. L., Ministerio de

Desarrollo Social, Gobierno de La Pampa, 9/6/2021).

Aparece, en los relatos de las personas entrevistadas, una valoracion muy po-
sitiva de un componente de capacidad politica: las decisiones “de gobierno” o “del
gobernador”, los “recursos propios”, “armar agenda”. Se trat6, discursivamente, de
demostrar el campo de accién que cada jurisdiccién podia sostener: en algunos
casos se buscé aumentar la partida presupuestaria; en otros, tomar decisiones de
manera autbnoma con respecto a la redistribucion de partidas nacionales o provin-
ciales para atender a las demandas locales y, en otros casos, generar vinculos con
diferentes actores para gestionar donaciones, medidas concretas u ordenanzas.

Sobre la rapidez de accién, la mayoria de las/os entrevistadas/os remarcaron el
factor temporal como clave en la formulaciény gestién de las politicas asistenciales
para paliar la crisis. Uno de los entrevistados criticé la falta de control de esas politi-
cas (una politica rapida no garantiza de por si que sea una “buena politica”, es decir,
que llegue a los destinatarios que debe llegar). Sin embargo, algunas de las politi-
cas formuladas en este corto periodo, si bien se enmarcaron en la crisis pandémica,
llevaban varios afios de espera en las diferentes instancias legislativas, por diversas
razones. Un caso paradigmatico lo constituye la ordenanza que regula la venta am-
bulante, antes considerada ilegal, que habia sido objeto de largos debates y movili-
zaciones populares desde el afio 2017y que, gracias a las acciones de la Direccién de
Economia Social, pudo finalmente aprobarse en el 2020. Esto fue corroborado por
las personas entrevistadas del gobierno local de Santa Rosa, quienes establecieron
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que llegd un momento en que, mas alla de atender las cuestiones urgentes desa-
tadas por la pandemia, buscaron priorizar los objetivos programaticos con los que
asumieron en el 2019. El desafio era, en sus palabras, “dejar de ir detras del conflicto
y saliral territorio” antes de que se desate.

Por ltimo, en todas las entrevistas se remarcé el compromiso de funcionarias/
os, representantes del Estado, no solo de suarea sino también valorando el accionar
de otras dependencias de las jurisdicciones provinciales y municipales. Este com-
promiso no operd, discursivamente, como legitimador de una funcién sino también
como un recurso mas, un input especifico: estar en el territorio. Si bien esta proximi-
dad es caracteristica de las instancias locales, teniendo en cuenta la escala demo-
grafica de la provincia de La Pampa, no fue una sorpresa observar este mismo tipo
de razonamiento en uno de los funcionarios provinciales entrevistados: “Mi estilo
esde la proximidad, (...) yosoy de laideay eso es una ventaja que tenemos, la proxi-
midad de la provincia de La Pampa da herramientas que rapidamente te permiten
actuar” (P. M., Secretaria de Trabajo de |a Provincia de La Pampa, 19/5/2021).

Se observan asi algunos de los atributos con los cuales Perelmiter (2016) carac-
teriza la figura de funcionario-militante, especificamente el saber territorial y el
arraigo comunitario. Otro relato representa un tercer atributo: el compromiso con
lo publico, la conviccién, el trabajo sin horarios ni descanso. Como explica la autora,
estos atributos pueden no estar presentes en el empleado estatal (en términos de
capacidad “administrativa/técnica”) pero en las areas sociales este posicionamiento
de “militar el Estado” aparece como un lema en contra de la burocratizacion de los
instrumentos estatales, critica que pudimos observar en los testimonios de las per-
sonas entrevistadas.

Discusion. ;Politicas excepcionales? Cambios,
continuidades, beneficiarias/os en la emergencia

Habiendo observado las reaccionesy las capacidades puestas en juego a la hora de
darrespuestas, cabe ahora preguntarse por el resultado de estas reaccionesy cuales
de las politicas que se formularon fueron mas relevantes por su excepcionalidad
o por sus particularidades especificas. Las analizamos, entonces, en funcién de los
cambios y las continuidades en la accion del Estado subnacional de La Pampay de
algunas de las capacidades valoradas por las personas entrevistadas: las vinculacio-
nes interjurisdiccionales, las relaciones plblico-privadas, las personas beneficiadas
y la relacién entre saberes del Estado y tiempos de la politica, por ejemplo.
Entonces, si tenemos en cuenta las continuidades encontramos programas im-
plementados mucho antes del 2020 pero que se renovaron o refinanciaron ante la
urgencia, como, por ejemplo, los préstamos Rucalhué y Nehuenttny la Tarjeta So-
cial Pampeana, ambos provinciales. A nivel local, destacamos los CreATE puestos
en marcha por la Municipalidad de Santa Rosa y que fueron relanzados en el 2020.
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Entre las intervenciones novedosas impulsadas por la pandemia encontramos
la creacion del fondo solidario para la emergencia, el Programa Beneficios Sociales
en Situaciéon de Emergencia COVID-19, las asignaciones estimulo para el personal
policial y de salud, los subsidios a entidades deportivas y el Programa de Fortaleci-
miento del Trabajo Pampeano.

Es fundamental mencionar que, asi como en otras provincias existieron pro-
gramas de inversion —como Mendoza Activa— o créditos bancarios a tasa cero —
como el del Banco de Cérdoba— el rol del Banco de la Provincia de La Pampa fue
clave. Entre sus lineas principales se destacan los créditos con tasa de interés del
0 % para el pago de sueldos a unidades productivas (en el mes de abril), los créditos
para monotributistasy auténomos, los préstamos para profesionalesy para el pago
de aguinaldo, la reprogramacién de pago de cuotasy los acuerdos excepcionales en
el marco de la pandemia. En este sentido, Lluch (2023) plantea que el banco provin-
cial fue una de las principales herramientas para apoyar al sector productivo.

A nivel municipal, en Toay resaltamos la reasignacién de las viandas del Pro-
grama Nutrir. En Santa Rosa se registraron vinculaciones publico-privadas novedo-
sas: se relevaron mas de 15 donaciones por parte de grupos de personas, empresas
y cooperativas, entre otros, que le permitieron a la Municipalidad entregar mas de
40 000 médulos alimentarios completos. También desde el municipio se disend y
ofrecié una pagina de venta on line para los comercios de la ciudad, se inauguré el
Programa de Precios Justos, se habilité un Registro Municipal de Cadetesy Fleteros
y se aprob6 la ordenanza municipal que regula la venta ambulante.

Es evidente que la pandemia funcioné como un shock exégeno que demandé a
los Estados de diferentes jurisdicciones una serie de capacidades de adaptacion. En
cuanto a la politica social, rapidamente el Estado debi6 reforzar su capacidad anali-
tica para anticipar escenarios. La politica asistencial deberia entonces atender a ma-
yor cantidad de personas excluidas, saber quiénes eran y hacerlo en tiempo récord.
Ademas de las “tradicionales” poblaciones de asistencia relevadas por el Programa
Pilquén, el abanico de personas en riesgo contemplé comerciantes y empresarias/
os (mediante créditos, subsidios, moratorias, servicios de asesoramiento, capacita-
cién y venta on line), sectores de la economia informal, como artesanas/os, vende-
doras/es ambulantes, feriantes de la economia popular, fleteros y cadetes (créditos,
servicios y reglamentacion/proteccion), instituciones en riesgo (clubes), personal
de seguridad y salud (bonos) y poblacién en general (precios justos). Si bien no te-
nemos evidencias que demuestren que todas estas politicas fueron eficientes —
dado que excederia los objetivos de este trabajo analizarlas una por una— si hay
datos concretos que muestran que, al menos en parte, estas politicas permitieron
sostener el entramado social y econémico de la provincia. En ese sentido, el estudio
de Correa Deza et al. (2023) evidencia que, a finales del ano 2020, la actividad eco-
némica de La Pampa se encontraba en un nivel similar al registrado a fines del 2019.
También demostraron que, al contrario de otros aglomerados registrados por la en-
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cuesta permanente de hogares (EPH), la pandemia no aumenté significativamente
la pobreza: “mientras en Argentina la pobreza y la indigencia crecieron 10,6 y 2,4
puntos porcentuales respectivamente, durante 2020, para La Pampa estas variacio-
nes fueron de 3,2y -1 puntos porcentuales” (Correa Deza et al., 2023). Las autoras hi-
potetizan que, ademas de las caracteristicas de la estructura productiva (vinculadas
a sectores “exceptuados”, como la alimentacién) y de la densidad de poblacién, un
posible factor explicativo de este comportamiento menos desfavorable durante la
crisis pandémica fueron las politicas plblicas de asistencia de los municipios y del
gobierno provincial.

La brecha de capacidad encontrada en la actualizacién del capital informacional
de los Estados provinciales y locales se intentd suplir mediante el cruzamiento de
informacién entre las bases de datos existentes, la atencién virtual y el “saber terri-
torial”. Las herramientas para la virtualizacion del Estado fueron proporcionadas ad
hoc: no se utilizaron programas informaticos especificos ya probados en otros pai-
ses sino que se habilitaron nidmeros de WhatsApp, teléfonos y hasta computadoras
personales para garantizar la comunicacién. Ademas de este cambio repentino y
novedoso, algunas personas entrevistadas valoraron uno de los aspectos del capital
politico-relacional: el saber territorial. Sin lugar a dudas, en los espacios subnacio-
nales,y mucho masanivel local, es posible visualizar con mayor cercaniala “cara del
Estado”y la trama de relaciones entre las/os funcionarias/os y la poblacién (Ortiz de
Rozas, 2016; Gupta, 2015). El conocer a los informantes en el terreno, la posibilidad
de acceder a datos sobre lo que sucedia en los barrios mas vulnerables o de organi-
zar reuniones con comerciantes locales fue evaluado como un input propio que las/
os habilité para dar respuestas rapidas atn por fuera del encorsetado institucional
de gestion. Finalmente, la posibilidad de tomar decisiones auténomas se constitu-
y6 en un gran desafio, no solamente por la disponibilidad de recursos financieros
sino por las caracteristicas particulares que tuvo la relaciéon intergubernamental
durante la crisis pandémica. A la tensién caracteristica que conlleva el federalismo
fiscal y la distribucién de los recursos —que ha generado, en la literatura especiali-
zada, debates sobre la dependencia fiscal frente a la autonomia politica de las uni-
dades subnacionales con respecto al Estado nacional (Suarez Cao, 2011)— en este
caso se agrega lalimitacion de la crisis pandémica. Las medidas nacionales de aisla-
mientoy la reducida apertura de las actividades econémicas no tuvieron en cuenta,
durante los primeros dos meses, las situaciones epidemiolégicas de las provincias.
Entonces, los dos elencos gobernantes locales y el provincial se enfrentaron a un
dilema muy claro: por su alineamiento con el gobierno nacional acataron todas las
medidas de aislamiento, aun cuando no habia ni un caso positivo de la enferme-
dad, pero a medida que pasaban los dias y recibian reclamos por parte de algunos
sectores (construccion privada, gastronomia, comerciantes y feriantes, entre otros)
no podian tomar decisiones de forma auténoma para dar una respuesta favorable.
El abanico de posibilidades era muy limitado: debieron esperar que el gobierno na-

Cuyonomics. Investigaciones en Economia Regional. Afio 7, nimero 11, junio de 2023



82

LINARES, M. D.y CORNELIS, S. (2023). Estados subnacionales en la emergencia. Los elencos gobernantes ante la
formulacion de politicas pablicas asistenciales (La Pampa, 2020), 61-88.

cional habilitara gradualmente las actividades econémicas y que le otorgara mayor
capacidad de decision segtn la situacion epidemiolégica de cada ciudad. Esto sig-
nifica que las administraciones municipales en La Pampa debieron operar con un
margen muy pequefio de autonomia politica y con escasos recursos.

Conclusion

En este trabajo buscamos contribuir al conocimiento sobre las politicas asistencia-
les formuladas por los Estados subnacionales en el contexto de la pandemia por
COVID-19 (afio 2020), mediante el andlisis del caso de la Provincia de La Pampay
el aglomerado Santa Rosa-Toay. En particular, a partir del enfoque de las capacida-
des estatales y mediante una metodologia mixta, identificamos las intervenciones
realizadas por las gestiones estatales subnacionales (La Pampay dos municipios) y
recuperamos la valoracién que los elencos gobernantes subnacionales realizaron
respecto de los recursos y herramientas puestas en juego en el proceso de formu-
lacién de acciones y politicas de asistencia. Especificamente nos enfocamos en tres
variables de andlisis: la reaccion de los elencos gobernantes frente al impacto de la
pandemia, la priorizacion de los grupos de riesgo y las respuestas—en términos de
politicas asistenciales— que se plasmaron ante la emergencia.

Como resultado, los elencos gobernantes subnacionales manifestaron que el
mayor desafio lo constituyé la recoleccién de datos y la actualizacién de sus instru-
mentos de trabajo para poder atender las demandas de la poblacién vulnerable
“tradicional” y sumar a los nuevos demandantes de asistencia estatal. Todo este
reajuste de sus capacidades analiticas y administrativas en general sucedié a po-
cos meses de haber ocupado sus cargos, es decir, mientras estaban comenzando a
familiarizarse con sus funciones. En la modificacion de las capacidades administra-
tivas jugaron un rol fundamental las nuevas tecnologias de comunicacion, que per-
mitieron el trabajo a distancia y la posibilidad de atender las demandas mediante
la virtualizacién de las ventanillas. Sobre la priorizacién observada dentro del re-
pertorio de respuestas formuladas, entendemos que cada area prioriz6 la asisten-
cia a las personas juridicas o fisicas dentro de sus ambitos de su competencia. De
este modo, desde distintas oficinas se atendieron los reclamos de la poblacion en
situacion de vulnerabilidad, de empresarios o productores, de emprendedores de
la economia social o de trabajadores informales. Por tltimo, las/os funcionarias/os
destacaron la importancia del factor temporal en la formulacion de respuestas es-
tatales, no tenian dudas de que, frente a la necesidad, la respuesta debia ser rapida.
Ademas, varias de las personas entrevistadas remarcaron el compromiso de su rol
como funcionaria/o, que ejemplificaron a partir de su actividad “en el territorio”, el
trabajo a deshoras y las sensaciones de angustia experimentadas a causa del au-
mento de las demandas sociales en el periodo de aislamiento. El saber territorial
fue incluido por algunas personas entrevistadas como parte de la capacidad ana-
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litica o capital informacional pero personalizada, o sea, de caracter politico. Esto
quiere decir que no formaba parte del aparato técnico administrativo sino que se
trataba de una capacidad politica propia de las/os funcionarias/os en los cargos.

Estimamos que la pandemia operd entonces de una forma novedosa en funcién
de las capacidades estatales de los distintos niveles: como pocas veces antes, las
autonomias politicas de los Estados subnacionales tuvieron que adecuarse a unjue-
go imprevisible de cierres y aperturas definidos a nivel nacional sin tener en cuen-
ta, durante el primer tiempo, las realidades locales y provinciales. La necesidad de
adaptarse al evento imprevisto (el aislamiento producto de la pandemia) obligé a
los elencos gobernantes subnacionales a poner en juego una serie de capacidades
(analiticas, administrativas, de formulacién de politicas publicas) para atender las
demandas de grupos en riesgo cada vez mas heterogéneos, siempre en relacién con
el Estado nacional. Esta coordinacién intergubernamental no siempre fue eficaz,
aun cuando pertenecieran al mismo partido politico. Mientras los gobiernos locales
no pudieron administrar sus municipios desde el punto de vista sanitario (gestionar
sobre la circulacién y la actividad econémica), las discrepancias entre la realidad
epidemiolégica nacional y local entorpecieron la cooperacién en este caso.

Una pista de analisis que surge de este trabajo es la relacion existente entre los
niveles de autonomia locales y el accionar de los agentes estatales en el territorio,
es decir, de la burocracia de calle en términos de Lipsky (1980), dado que sus inte-
grantes fueron un eslabén fundamental entre los elencos gobernantes y la pobla-
cién destinataria de las politicas. Por esta razon nos interesa conocer, en una futura
linea de indagacion, si existieron tensiones entre estos mediadores, cuales fueron
y como las resolvieron en un contexto marcado por la incertidumbre y la urgencia.
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