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Introduccion

La Republica Argentina tiene una poblacion total de 40.117.096 personas, estimada en 10,7
hab/km2, se caracteriza por ser un pais netamente urbano. Solo un 11% de poblacion se distribuye
en lo que se denomina “zonas agrupadas” (municipios o poblados con menos de 2000 habitantes) y
“zona rurales dispersas” (diseminadas por el campo). En el sur del pais los porcentajes descienden
en cuanto a la cantidad de poblacion, pero aumentan en cuanto al porcentaje de poblacion rural. En
el caso puntual de la provincia de Rio Negro, la densidad de poblacién es de 3,1 hab/km2, donde el

14,5 % corresponde a poblacion rural segun datos del INDEC (2012).

El bajo porcentaje de poblacion rural, la dispersion en que se encuentra, sumadas a la baja
rentabilidad de algunas actividades y la historica concentracion de tierras y recursos por parte de los
sectores terratenientes, deja como consecuencia un sector invisibilizado con escasa capacidad de
posicionamiento para la presentacion de sus demandas y la gestion de los recursos para
responderlas. En la “Linea o Region Sur’! de la Provincia de Rio Negro (zona de meseta que se
encuentra en el centro de la provincia) se profundizan los factores mencionados en términos de
aislamiento, dispersion, extension territorial ademas de la falta de infraestructura vial y las

condiciones ambientales desfavorables.

La Region Sur se encuentra en Rio Negro, ocupando mas de la mitad de la superficie de esta
provincia patagénica, se trata de una gran extension de meseta esteparia con bajas temperaturas,
vientos fuertes y escasa vegetacion. La densidad poblacional es muy baja y las distancias entre una
y otra localidad son importantes, de la misma manera en las zonas menos pobladas, donde la
densidad es ain menor, los pobladores se encuentran separados por grandes extensiones de tierra,

gue en su mayoria estan destinadas a la cria de ganado ovino y caprino de manera extensiva.

::::::

Ambos términos Regién Sur o Linea Sur se usan indistintamente para referir a esta zona. En esta investigacion se usara el término Region Sur,

entendiendo que el primero enfatiza el trazado de la linea ferroviaria y la ruta nacional 23 con “lo que hay alrededor”, en tanto que el segundo invita a
pensar la zona desde una dimension mas inclusiva.
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En materia de inversion e implementacion de politicas publicas para el sector, se establece un
recorte en la ruralidad, atendiéndose principalmente aquellas cuestiones vinculadas a la actividad
agro productiva. En este sentido, histricamente estuvieron orientadas a intensificar, hacer méas
eficientes la monoproduccion ovina y caprina, mejorando predios, infraestructura comunitaria,
genética animal, riego para cuadros de produccién forrajera, entre otras. En menor medida se
realizaron algunas experiencias de diversificacion de la produccion. Esta homologacion de
ruralidad con sector agropecuario tiene un sesgo en las politicas publicas que impide que se puedan
atender otros aspectos como los vinculados a las viviendas, la comunicacion o el cuidado de las

personas.

El 5 de junio de 2011 la region se vio afectada por la caida de cenizas del Cordon Puyehue. Una
catastrofe sin antecedentes afectdé a pobladores y sus instituciones. Todas las debilidades
estructurales que acechaban a la zona rural se encrudecieron cuando el volcan explotd. Las cenizas
amenazaron, y en otros casos destruyeron, campos, animales, viviendas Yy estructuras

institucionales.

En este contexto de crisis la poblacion de la zona, en especial los que habitan en los lugares mas
alejados que eran un sector invisible, vulnerable y olvidado; luego del 5 de Junio tomaron

protagonismo y fueron destinatarios de inversiones en materia de produccion y cuestiones sociales.
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La visibilizacion del sector consecuencia de las cenizas, se utilizd desde el Centro de Referencia
(CDR) de Bariloche del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion (MDS) como estrategia de
gestion para la presentacion de proyectos para fortalecimiento productivo, mejora de vivienda,
capacitacion para salida laboral y cuidado de adultos mayores, entre otros. Si bien varias de estas
ideas de proyectos ya formaban parte de las propuestas del CDR para trabajar la ruralidad, es recién
a partir del 2011 donde se encuentran las oportunidades para poder gestionarlas. La caida de las
cenizas actué como un emergente que es utilizado para dar celeridad a la gestion de proyectos que
ya estaban “pendientes” desde las planificaciones como es el caso del programa de Formacion de
Cuidadores Domiciliarios. Por otra parte, este emergente permitié ser mas eficiente en la puesta en

agenda de otros programas.

El objetivo de esta investigacion es analizar la implementacion de las Politicas Publicas Sociales del
Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion en la Region Sur Rionegrina a través de su CDR en
Bariloche. Estudia el proceso de transformacién a la que son sometidas estas politicas, luego de su
disefio en las oficinas centrales del Ministerio en la Capital del pais, para ser implementadas en las
zonas dispersas de Patagonia. La tesis indaga la materializacion de estas politicas desde su
dimensidon de “puesta en funcionamiento en el territorio” una vez que éstas ya han sido disefiadas,
gestionadas y analizadas por decisores politicos y equipos técnicos. En este sentido, lo que se
propone analizar esta directamente vinculado a las tensiones en la implementacion de los programas
desde su dimension de aplicacion y no desde los interrogantes que puedan surgir sobre las
particularidades hacia el interior de los mismos. La posibilidad de analizar las mismas incorporando
la mediacion del CDR permite que se contemple esta actividad cotidiana que surge al “traducir” los
textos de los programas en recursos para el territorio. El recorte temporal que se realiza parte de la
explosion del volcan, junio 2011, y se extiende hasta fines del 2015, afio en el que finaliza el

periodo de gestion gubernamental a nivel nacional.

Dentro de las Politicas del Ministerio se seleccionaron: 1- Asistencia Directa: que consta de entrega
de materiales para refaccion y equipamiento de viviendas familiares a través del componente
“ayudas urgentes” (AUF), “talleres familiares” (TF) y “ayudas institucionales” (AUI); 2- La
ejecucion de fondos del componente socio productivo del Plan Programa “Manos a la Obra”
realizada por cooperativas. (PMO); 3- Presentacion y Ejecucion de proyectos y capacitaciones para
el cuidado de adultos mayores. (CD). Si bien estos programas forman parte de las planificaciones
del CDR ellos presentan diferentes caracteristicas en cuanto a su proceso de gestién. Todos tienen
en comun que forman parte de estas planificaciones del CDR como propuestas para dar prioridad a
la atencion de la poblacion de zonas rurales y dispersas. En el caso de la Asistencia Directa se

destaca la relacion en la gestion de las necesidades estructurales, en vivienda principalmente,



agravadas por la caida de cenizas. En cuanto al PMO, el mismo se implement6 para proyectos
relacionados con la produccién primaria. La visibilizacién del sector vinculado a la cria de ganado
como principal actividad econdmica, al haber sido directa y gravemente afectado por la caida de
cenizas, permitié que se puedan priorizar tanto la introduccidn de nuevas especies caprinas con la
finalidad de diversificar los ingresos, como la construccién de infraestructura comunitaria a mayor
escala. El caso de la formacion de CD presenta la particularidad de que era una “asignatura
pendiente” promovida por el equipo técnico del CDR y que habia intentado gestionarse afios
anteriores. Una vez mas el volcan actla como catalizador en el proceso de gestién. En cuanto al
recorte espacial, se toman los departamentos de Pilcaniyeu, 25 de Mayo y Norquinco por haber sido
los més afectados por la catastrofe ademas de haber sido los que mayor inversion percibieron a

través de los programas mencionados.

De esta manera se presenta una tesis organizada en 5 capitulos. En el primero, se plantean los
interrogantes que dieron origen a la investigacion, las estrategias que se utilizaron para relevar los
datos y los métodos con que se analizaron. En el segundo capitulo se presentan las particularidades
de la zona, se analizan las tensiones y particularidades en los municipios, las zonas agrupadas y las
zonas dispersas, también se presenta informacion sociodemografica incorporando el detalle de
algunos indicadores para los departamentos de investigacion. En el tercer capitulo se desarrollan
las herramientas teoricas que se utilizaran para el analisis, entre ellas las relacionadas a politicas
publicas, politicas sociales, implementacion de programas sociales, ruralidad, pobreza rural e
implementacion de politicas pablicas. En el capitulo cuarto se desarrollan de manera descriptiva las
caracteristicas de los programas seleccionados para esta investigacion, presentandolos desde sus
normativas y documentacion institucional del MDS, documentacion interna de planificacion y
evaluacion, y algunas referencias de autoridades y agentes institucionales. Finalmente, el quinto
capitulo se focaliza en la implementacidn de los programas en el territorio, enfatizando los procesos
y las adaptaciones que sufrié cada uno de estos programas para poder atender a la poblacion mas
alejada. Se destacan estas “adaptaciones” como un proceso que forma parte de la tarea cotidiana de
los agentes de territorio para que las politicas publicas alcancen su expresion material. En el
apartado de conclusiones se incorporan algunas reflexiones acerca de como las politicas sociales se
integran con otras politicas. Por otro lado, se suman algunas propuestas que se espera sean de
utilidad para el proceso de disefio e implementacion de politicas sociales, en especial aquellas que

se vinculan con las especificidades de las agencias encargadas de la micro implementacion.



Capitulo 1
El problema y la estrategia metodoldgica. De las cenizas a la implementacién

El Volcan Puyehue

El dia 4 de junio las cenizas del VVolcan Puyehue cubrieron el cielo de Bariloche dejando un manto
blanco sobre las localidades andinas. Efecto del viento, la pluma de cenizas se dirigié hacia la zona
atlantica, descargando gran parte del material volcanico en la Region Sur de la Provincia de Rio
Negro, la zona méas afectada fue la localidad de Jacobacci y los parajes aledafios que recibieron
entre 8 y 10 cm de cenizas tipo “talco”.

Durante la semana que siguid al 4 de junio, la catastrofe se hacia sentir en Bariloche y Villa La
Angostura, dos de los destinos turisticos mas importantes de Patagonia Norte, la temporada invernal
proxima a comenzar pronosticaba un pésimo augurio, clases suspendidas, calles cubiertas de
cenizas y el aeropuerto internacional cerrado. Mientras los sectores hoteleros reclamaban vy
captaban la atencion de la prensa y los organismos publicos, las zonas rurales estaban en estado de
desesperacion... tardé una semana en ponerse en agenda y en ser prioritaria la atencién de estos
pobladores.

Ademas de tener al pueblo tefiido de gris, cortes de suministros, hospitales sin funcionamiento y
escuelas cerradas, en las zonas dispersas el fendmeno de las cenizas, se superpuso a un proceso de
sequia prolongada que ya estaba afectando a las unidades productivas de la zona.

Las estrategias para dar respuestas a lo que estaba sucediendo incluyeron declaraciones de zona de
emergencia y catastrofe, primero por los Honorables Consejos Deliberantes locales, y luego a través
de los decretos 1110/2011, 1210/2011 que declaran zona de emergencia econdmica y social. Las
declaratorias de emergencia permitieron bonificaciones bancarias para préstamos, exenciones en
pagos de derechos y tazas, beneficios en las presentaciones de declaraciones juradas, otros
beneficios en eximiciones de sellos e impuestos vencidos y partidas especiales del Poder Ejecutivo
Nacional para tareas de limpieza y preservacion ambiental.

Tal como se mencionara, la zona ya se encontraba en situacion critica por el prolongado periodo de
sequia que oscilaba entre un 50 y un 30% por debajo de la media, segun el informe de Isarri-
Oesterheld (2012) el crecimiento de la vegetacién se vio afectado por las cenizas que hicieron un
efecto “sombrero” porque redujo la cantidad de luz que ingresa para la fotosintesis.

Al cabo de un afio se observo gue los valores de produccidn vegetal eran los siguientes:

Dto. Pilcaniyeu, el 52% del area sea por debajo del 50% del promedio

Dto. Norquinco, 46% del &rea por debajo del 50% del promedio

Dto. 25 de Mayo, 36% del area por debajo del 50% del promedio



En cuanto a las acciones realizadas para el apoyo a los productores las mismas variaron de acuerdo
al productor y al lugar. EI hecho de que los pequefios productores no quisieran “vaciar los campos”
es decir vender o sacar animales por temor a la consecuente descapitalizacion y las dificultades para
repoblarlos, llevé a que la principal estrategia fuera suplementar hasta la llegada de la primavera,
principalmente a las ovejas madre, de esta manera se pretendia cubrir la oferta forrajera que habia
quedado bajo las cenizas. Dentro del sector de la Agricultura Familiar, no fueron solo los
productores los afectados, también sufrieron consecuencias los esquiladores y los peones rurales,
entre otros.

Los productores medianos o grandes comenzaron sacando de los campos los vacunos, luego y en la
medida que pudieron, siguieron con los ovinos. Los animales fueron trasladados a otros campos
propios donde las cenizas no habian caido o bien vendidos en pie a otras empresas o destinados a

faena.

En términos generales, de acuerdo a la informacion del Ministerio de Produccion de la Provincia,
los efectos de los largos afios de sequia que atravesaba el sector, fueron intensificados por las
cenizas, como saldo que de las 2.500.000 cabezas ovinas y caprinas que habia en la zona se cay6 a
1.850.000 y a menos de la mitad en el 2014; en cuanto a la cantidad de productores, de los més de
5.000 quedaban menos de 4.000, “la region sur que llegd a tener mas de 2 millones de UGO's?
quedo en menos de 600.000”.

En el sector de los pequefios productores el porcentaje de pérdida fue menor, porque como se dijo
antes, “no quisieron vaciar los campos” ademas de la fuerte asistencia técnica y econdmica que
tuvieron para poder suplementar, en este sentido se destaca que la residencia en el campo y la
disponibilidad de mano de obra asociada a esta situacion posibilité la intervencion a tiempo para
reducir el impacto de la ceniza y de la sequia.

Segun los equipos técnicos que trabajaron en la zona, los sistemas tenian cierto margen a
recuperarse, a partir de su propia produccién y mediante una mejora en la eficiencia productiva, lo
cual requiere de una fuerte y sostenida asistencia técnica, fortalecimiento organizativo y apoyo en la
infraestructura predial y regional. Las asistencias técnicas y transferencias de recursos, se basaron
en aspectos vinculados al manejo, especialmente en la construccion de comederos, el suministro de
forraje y pelet y la dosificacion del alimento de acuerdo a los requerimientos de las majadas.

Las familias que contaban con disponibilidad de infraestructura, asistencia técnica y experiencia en

el manejo de précticas intensivas para suplementar, tuvieron mas posibilidades que aquellas que no.

2 Se considera unidad ganadera ovina (UGO), a un capon Merino de 40 kg. De peso, que consume 0,920 kg.de materia seca (MS) por dia. El
consumo de la oveja de cria, promedio anual, es de 1,360 kg./MS/dia. A fin de simplificar el tratamiento de los datos no se han considerado las
distintas categorias de cada especie animal y se ha utilizado los siguientes valores: 1 ovino= 1UGO, 1 caprino = 1 UGO, 1 vacuno = 7 UGO, 1 equino
=10 UGO.
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También fue un factor determinante el estar asociado o pertenecer a algun tipo de organizacion ya
que éstas tenian mayor acceso a la informacién de la situacion predial de cada familia. Desde el
MDS, ademas de las entregas de alimentos, se asistio con herramientas, materiales para las

viviendas y mobiliario.

En los ejidos urbanos, especialmente en Jacobacci, la situacién que se atravesaba no era menos
alarmante que en las zonas dispersas, al estar las escuelas cerradas, los comedores escolares no
funcionaban; por otra parte, tal como se mencionara, el requerimiento de mano de obra para
servicios ocasionales se habia suspendido, quedando las familias mas vulnerables en una situacién
de extrema delicadeza ya que ademas eran los que contaban con peores condiciones en sus
viviendas, la entrada de cenizas era recurrente producto del viento. La imagen que se presenta a
continuacion da cuenta de la calidad, textura y cantidad del material volcanico que cayo en la zona
y de la situacién de aislamiento que generd en la localidad.

Calle céntrica en la ciudad de Ingeniero Jacobacci, 11 de Junio de 2011. Foto: Jessica Gallardo

8 Segun consta en los registros del CDR, solamente en la localidad de Jacobacci durante los primeros meses se repartieron 22400 barbijos, 1182 Lts.
De agua, 116 royos de nylon, 1500 royos de burlete, 2000 pafiales, 10000 velas, 200 chapas de cinc y 600 cartén, 50 alfajias, 100 palas, 100
carretillas, 100 colchones, 30000 trapos de piso.
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La incertidumbre posterior a la caida de cenizas, dejé al sector de los pequefios productores
inmersos en un circulo que los empobrecio ain mas y consecuentemente no permitié que pudieran
continuar con las pequefias inversiones prediales que realizaban. Los grandes establecimientos
pudieron 'sacar' su ganado, trasladandolo a otras estancias o bien vendiéndolos, pero la situacion de
los pequefios productores fue diferente. A pesar del enorme esfuerzo realizado, la merma en los
hatos y majadas fue muy importante, evidenciando aun mas las desigualdades entre ambos sectores,
“...al contrario de una comunidad agricola que dispone de excedentes para aguantar una o incluso
varias malas cosechas, una comunidad agricola reducida de manera cronica al limite de la
supervivencia se encuentra a merced del minimo accidente que disminuya brutalmente el volumen
de sus cosechas o de sus ingresos. Este accidente, que puede ser climatico (...) bioldgico (...)

econdmico (...) o politico (...), condena a los agricultores al hambre in situ”. (Mazoyer, 2001: 16)

Las palabras de los pobladores para describir la situacion transmiten la angustia, la desesperacion y
la impotencia sentida por lo que ocurrio. ElI Comisionado de Fomento de una de las localidades
sefiala Nosotros no nos recuperamos todavia de la ceniza, eran pequefios productores minifundistas
y que después del 2011 no qued6 nada. Por otra parte, un representante de una de las cooperativas
mas grandes de la region, en el intento de hacer una sintesis de lo ocurrido explica cuando cay6 la
ceniza del volcan Puyehue, casi el 70% de la produccion de animales de los socios de la
cooperativa se muri6 por la ceniza, la zona de influencia de Jacobacci que es mas o menos unos
150 km cayeron 15 cm de ceniza por esa razon se murié mucha hacienda, Ilovié muy poco 43 mm
comparado con lo 180 de lo normal, lo poco que llovié lo absorbi6 la ceniza, ya veniamos con el
problema de la sequia, de los 7 afios de sequia, la falta de agua, la falta de pasto, la gente que
estaba viviendo mal, cayd la ceniza y fue peor (EM Dirigente Organizacion) Este relato da cuenta
de la crudeza y lo impactante que fue la caida de las cenizas, que junto al largo periodo de sequia
dejo6 un saldo muy negativo en términos productivos.

La caida de cenizas del volcan visibilizd la fragilidad de los sistemas productivos, de los
productores, pero también las debilidades institucionales para poder responder a la emergencia y al
armado de estrategias de recuperacion. Lo que paso con la ceniza ademas de poner en evidencia la
situacién en la que vivia la gente hace afios, quedé mas clara la falta de articulacion que habia
entre las instituciones y la ignorancia para poder abordar una situacion en la que se estaba. (A.F.,
Agente Territorial). Lo del volcan nos puso a prueba de como estdbamos y la capacidad para
trabajar en la regién, con qué elementos contadbamos, como estaba la poblacién de esos lugares
(B.F., ex Articulador CDR).

Luego de esta catastrofe varias intervenciones de organismos publicos se desplegaron y se

intensificaron en el territorio, entre ellas las del MDS.
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Del volcén a las preguntas de investigacion: Presentacion del problema

La poblacién de las zonas rurales dispersas y agrupadas de la provincia ha sido histéricamente
postergada en la inclusion en el disefio de las politicas puUblicas orientadas a vivienda,
comunicacion, servicios de cuidado o generacion de ingresos. Los lugares de menor concentracion
demogréfica han sido los menos considerados en materia de inversién social, y por ende los que en
peor situacion se encontraban previo a la caida de cenizas. La implementacion de las politicas
sociales en estas zonas tuvo como intencionalidad resolver estas omisiones, surge como
interrogante entonces, de qué manera una serie de programas que abordan cuestiones especificas y
que estan disefiados en contextos muy diferentes a donde seran aplicados, pueden de alguna manera
acortar la brecha de desigualdad en la que se encuentran las personas que habitan en estas zonas.

La investigacion parte de las siguientes preguntas: ¢qué se entiende por politicas publicas? ¢cual es
el objeto de las politicas sociales? ;,como se define conceptualmente el proceso de implementacion?
¢cudles son las caracteristicas de la ruralidad en Argentina y en la zona de investigacion? ¢cual es la
situacion actual de la regién? ;cuales son los supuestos que se toman en cuenta en el disefio de los
programas mencionados en el Ministerio de Desarrollo Social? ;,como se incluye al sector rural en
el proceso de disefio? ¢(Qué tensiones se presentan al momento de la implementacion? ;como se
resuelven esas tensiones?

Objetivo General: Analizar la implementacion de tres programas del Ministerio de Desarrollo

Social de la Nacion en la Linea Sur Rionegrina en el periodo 2011 — 2015
Obijetivos Especificos:

e Analizar el proceso de disefio de los programas Manos a la Obra, Asistencia Directa y

Cuidadores Domiciliarios del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion
e Describir el proceso de implementacion de los Programas
e ldentificar los factores que facilitaron y/o dificultaron la implementacion de los programas

e Confrontar el disefio de la politica y los programas, con la implementacién; observar el

proceso de transformacion de los programas si la hubiera

e Analizar la percepcion de los destinatarios acerca de los resultados en la implementacion de

los Programas

Al iniciar mi investigacion tenia dos hipotesis en relacion a las preguntas y los objetivos

enunciados:
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1. Los programas de Asistencia Directa, Cuidadores Domiciliarios y Manos a la Obra en su disefio y
elaboracion desde las oficinas centrales, son pensados y destinados en términos generales y toman
como poblacion destinataria sujetos urbanos, por lo que requieren transformaciones para ser

aplicados en contextos rurales especificos.

2- Los Centros de Referencia que estan a cargo de la gestion e implementacion territorial de los
programas, deben resolver la tension entre el disefio, que toma una generalidad de sujeto urbano

como destinatario, para poder ejecutar las acciones en un contexto rural especifico.

Tradicionalmente se ha caracterizado a la poblacion bajo rétulos que hacen a su actividad
agroproductiva  definiéndola como “pequefios  productores”, “agricultores familiares”,
“minifundistas”, “crianceros”, entre otros. En este sentido, las Politicas Publicas se han orientado a
responder a las necesidades que surgen de esta dimensién agro productiva. Paralelamente las
Politicas Sociales del pais que se disefian y se piensan para ser implementadas territorial, universal e
integralmente bajo ldégicas y protocolos son viables en contextos urbanos pero requieren de
adaptaciones para ser aplicados en zonas rurales. Sin embargo, la erupcion del volcéan requirié que
se desplegaran estrategias para poder implementar algunos programas; la tension que se presenta
entre la elaboracién y la implementacion amerita ser investigada a fin de dar cuenta de este proceso

de transformacion y de su impacto luego de su implementacion.

La tesis resulta relevante en términos del aporte que puede hacer al proceso de disefio y gestion de
la politica social para el sector rural. Por otra parte, la tesis intenta describir, conceptualizar y

aportar a los procesos de implementacion directa en territorio.

En cuanto a la viabilidad de poder llevar adelante la investigacion, se destaca la posibilidad de
contar con informacién documental del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion en sus niveles
Centrales y Territoriales, también el acceso a los actores involucrados y la implementacién de los
instrumentos de recoleccion de datos en forma directa. Ademas de la informacion publica del MDS,
se cuenta con autorizacién para la utilizacion de registros y sistematizaciones del CDR Bariloche.
Por otra parte, y aqui enfatizo en usar la primera persona del singular, formo parte del equipo
técnico del CDR desde el afio 2006 y estuve involucrada en forma directa en la gestion e

implementacion de los programas seleccionados.

En términos metodoldgicos, se trata de una observacion participante en donde la posibilidad de
formar parte presenta enormes ventajas tal como lo sefiala Guber: “la presencia directa es un aporte
valioso para el conocimiento social porque evita algunas mediaciones, por ejemplo, el sentido

comun de terceros, y ofrece a un observador critico lo real en toda su complejidad” (2011: 56).
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Como particularidad, se sefiala que siendo miembro del entramado desde antes de la investigacion,
el rol de “investigadora” se suma con posterioridad. Esto trajo por otro lado la posibilidad no solo
de acceder a las fuentes secundarias, con las autorizaciones y recaudos éticos correspondientes, sino
también posibilito el acceso al campo, la identificacion de los informantes claves y el contacto con

los mismos.

Si embargo, entre las desventajas se presentd la necesidad de aclarar con presicion el rol desde
donde se hacian las entrevistas. En la mayoria de los casos esta “negociacién en el cambio de rol”
se presentd sin dificultades y en otras present6 mayor complejidad o la imposibilidad de

profundizar.

En cuanto al papel simultaneo de investigadora/miembro del CDR se realiz6 un trabajo subjetivo de
distanciamiento interno a partir de la observacion de la propia experiencia. Esto permitié tomar
distancia critica de las propias practicas y seleccionar, clasificar y significar el campo e iluminar

desde la teoria los datos recolectados en funcion de las preguntas de la investigacion.

Las interpretaciones y conclusiones de esta tesis estan atravesadas por esta reflexividad que se
manifiesta en el proceso de recoleccion de datos, pero también en el surgimiento de los

interrogantes de la investigacion.

Estrategia Metodoldgica

Para poder responder a los interrogantes referidos a cdmo se despliegan las politicas sociales en las
zonas rurales se trabajo sobre tres programas dependientes del Ministerio de Desarrollo Social de la
Nacién y la oficina local de este ministerio (CDR) en la “Regién Sur” de Rio Negro. Se hizo un
recorte temporal tomando como inicio la caida de cenizas del volcan del cordon Puyehue y los tres
afios posteriores hasta el cambio de gestion gubernamental. La caida de las cenizas actu6 como un
catalizador para poder visibilizar a la RS y en particular a las personas que vivian en las zonas méas
dispersas y alejadas. Si bien la ruralidad formaba parte de las planificaciones de las actividades del
CDR, se encontraban limites al momento de la gestion de los recursos para la implementacion de
los programas. Luego de la erupcion del volcan se desplegaron oportunidades para poder
intensificar la presencia del MDS a través de su CDR vy la priorizaciéon de algunos proyectos. Es
decir que no son programas vinculados estrictamente con la caida de cenizas, sino que es a partir de
la visibilizacion del sector, como consecuencia de las pérdidas por la erupcion del volcan, que los
agentes de territorio despliegan nuevas oportunidades en la gestion. En cuanto al recorte espacial se

abordaron los tres departamentos de la zona mas afectados por esta catéstrofe.
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Los programas seleccionados fueron el PMO, a través de 3 proyectos, el Programa de Formacion de
Cuidadores Domiciliarios dependiente de la Direccién Nacional de Politicas para Adultos Mayores
(DINAPAM); v, finalmente las entregas de materiales para refaccién y ampliacion de viviendas a
través de las AUF. La eleccién de estos casos se fundamenta en que si bien se refieren a tematicas
distintas, tienen en comun una serie de caracteristicas relacionadas con el problema de esta
investigacion, todos se implementaron en la zona de investigacion en el periodo seleccionado
porque todos forman parte de las planificaciones realizadas por el CDR y todos tuvieron como
poblacidn destinataria a pobladores de las zonas agrupadas y dispersas de la RS. EIl curso de
formacion de CD es el que mejor expresa la visibilizacién de la zona y las estrategias para la
obtencion de recursos. Era una propuesta que se venia trabajando desde hace afios desde el equipo
del CDR y que no lograba pasar de “la planificacion a la gestion y de la gestion a la
implementacion”. Este programa, a diferencia de los otros dos, fue netamente una produccion de
los equipos técnicos del MDS en territorio, que trabajaron la idea primero hacia adentro y luego con
el resto de los actores de la zona.

Otra de las caracteristicas comunes de estos programas es que todos pertenecen a las propuestas del
CDR. En este sentido se sefiala que, si bien existieron otras intervenciones que surgieron por
demandas de otros actores y fueron gestionadas a otros niveles (por ejemplo, el envio de materiales
y alimentos en el periodo maés critico de la caida de cenizas que gestionaron gobiernos locales y
provinciales con autoridades del MDS), también estuvo la intervencion de “el tren sanitario” que
recorrié la RS. La organizacion de los tiempos y los recursos que se facilitan “desde el tren”
forman parte de las decisiones del area especifica de las oficinas centrales. En algunos casos, el
equipo del CDR se incorpora para “acompafar”. A diferencia de estos ejemplos mencionados, para
esta investigacion los proyectos seleccionados forman parte de la problematizacion de las
necesidades que se hace desde los agentes de territorio y que se incluyen en las planificaciones del
CDR.

Investigar no es evaluar y evaluar no es sistematizar. Sin embargo, desde una aproximacion
semejante a la sistematizacion de experiencias, se inicié el recorrido de esta tesis. Sistematizar
“implica introducir la perspectiva e interpretacion de los profesionales de la accién y de otros
actores significativos no como informantes sino garantizando que quienes vivieron la experiencia
tengan un rol protagénico en el relato” y “promueve un proceso de reflexion desde la perspectiva de
sus protagonistas y conjuntamente con ellos, con ejes significativos de procesos-resultados o

cambios logrados en el particular contexto de la accion.” (Vinocur, 2014: 6)

Esta investigacion constituye un Estudio de Caso, porque analiza la implementacién de tres
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programas nacionales en una misma poblacion y en un mismo periodo. El tipo de analisis que se
realiza es de caracter interpretativo a fin de comprender las Politicas Sociales como “resultado de
las préacticas cotidianas de los sujetos... restituirle al Estado la heterogeneidad que les es inherente,
incluyendo ambiguedades y contradicciones” (Cowan Ros, 2016: 14). A través de este estudio se
intenta comprender los significados que le otorgan los actores involucrados a los programas
seleccionados ademas de identificar las fases en el proceso de micro implementacion y las rutas de
estos procesos.

Se realiz6 fundamentalmente una investigacion de tipo cualitativa, ya que se indagaron los procesos
de vinculacion entre estos programas y los organismos publicos, considerando tanto la presentacion
de los proyectos y la entrega de los recursos en tiempo y forma que se fueron dando en cada uno de
los programas de Asistencia Directa (AUF), Manos a la Obra y Capacitacion de Cuidadores
Domiciliarios, como el proceso que surgio a partir de cada una de las implementaciones. Tal como
se mencionara, se considerara la percepcién de los diferentes actores que participaron de todos estos
procesos.

También se utilizaron diferentes técnicas de investigacion — evaluacion. Niremberg sefiala que “no
hay limites demasiado precisos entre investigaciéon y evaluacion” (2003: 37) pero por otra parte
explica que no son términos equivalentes, entendiendo que la primera se propone incrementar el
cuerpo de conocimientos y alimentar la teoria y la segunda esta vinculada a juicios de valor que
intentan mejorar la accion.

Las ventajas antes mencionadas por ser parte del equipo del CDR, en cuanto al conocimiento de la
zona, los actores y los procesos, podrian ser tomadas como desventajas desde una postura
netamente positivista. Sin embargo, dada la metodologia seleccionada y los objetivos propuestos,
excede la intencionalidad de esta tesis acceder a esos supuestos. En este sentido, Guber sefiala que
“la particularidad del conocimiento cientifico no reside en sus métodos sino en el control de la
reflexividad y su articulacion con la teoria social” (2011: 44). La autora propone admitir esta
reflexividad en tanto que el relato del investigador es una comunicacion intencional que, al mismo
tiempo que describe, produce la situacion que describe. Por otra parte, es importante destacar que el

sentido comun del investigador no es independiente de la ciencia social.

Este estudio se basa no solo en el trabajo de campo con pobladores y técnicos sino también en el

analisis documental de los programas, planificaciones y evaluaciones de procesos de intervencion

local, informacidn censal, ademas de la observacidn participante.

En la tesis se trabaja con documentales oficiales, producto de las normativas, informes de avance y

protocolos del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion; se analiza como los textos categorizan

y caracterizan a los actores intervinientes y como los objetivos se explicitan formalmente, el analisis
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documental refleja el texto formal de los programas, fuentes primarias. Se toma en cuenta cual es la
percepcion que tienen los pobladores acerca del proceso de implementacion de esas politicas y las
tensiones entre las caracterizaciones formales, el proceso de implementacion y la complejidad de
vida y experiencia de los destinatarios, fuentes secundarias.

Se utiliza informacidn publica, ademas de los datos de entrevistas, se complementd con informacion
facilitada por el Centro de Referencia de Bariloche. Se toman los recaudos éticos necesarios frente
a la informacion confidencial o familiar. Se realizé un abordaje de multimétodo a través de analisis

documental y entrevistas en profundidad.

Se analizaron los programas de acuerdo a la naturaleza de sus tareas y su rutinizacion, y el contexto
institucional desde donde las agencias que implementan los programas interacttan con los sujetos
destinatarios. En este sentido los programas se pueden clasificar 1) en aquellos que se orientan a la
transferencia de bienes y recursos, 2) de servicios profesionales, 3) servicios humanos, desarrollo de
capacidades y de la insercion social y 4) Prestaciones asistenciales y de emergencia (Martinez
Nogueira, 2004) Se instrumenté un estudio de tipo comprensivo y comparativo entre los 3 casos, de
manera paralela, tanto en forma transversal como en su evolucién en el tiempo, analizando una serie
de aspectos pertinentes a los objetivos propuestos por la investigacion y su manifestaciéon en cada
uno de los casos. En cuanto al andlisis de los procesos de implementacion se analizo cada caso de

acuerdo a las siguientes tematicas*:

- Caracteristicas Generales del caso: Antecedentes, marco normativo, tipo de politica pablica que
representa, problematica que aborda, disefio que regula la implementacion.

- Adaptaciones de los Programas a los comportamientos de los operadores, cooptacion

- Adaptaciones de los comportamientos de los operadores locales a los programas, aprendizaje
técnico

- Adaptaciones mutuas entre programas y operadores

A partir del estudio de estas “adaptaciones” en cada uno de los casos estudiados, se realizaron
analisis comparativos de proceso elaborando conclusiones y aportes sobre los factores que facilitan
y/o dificultan los procesos de micro implementacion de las politicas sociales en espacios rurales, el
grado de institucionalidad que se puede ir construyendo en dicho proceso, asi como las decisiones
politicas necesarias y los procedimientos y dispositivos técnico- administrativos pertinentes para el

mejoramiento de la eficacia y la eficiencia el proceso de implementacion.

4 Los tipos de adaptaciones son propuestos por Berman, P. 1993
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Se recolectaron datos de diferentes fuentes de informacion

1. El analisis inicial de la documentacién vinculada a los procesos de disefio de politicas desde las
oficinas centrales del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion considerando las normativas y
protocolos tanto desde los aspectos técnicos como los legales. Se indagaron tanto los decretos y
normativas que dan origen legal a los programas como los manuales de aplicacion de los mismos.
La recopilacion documental de los decretos que dan surgimiento a los programas, los fundamentos
legales y sociales que facilitan informacion acerca de los supuestos tedricos que se consideran al

momento de disefar las politicas publicas.

2. El segundo conjunto de documentos que se analizd estd compuesto por protocolos de
implementacién pensados por estas oficinas permiten comprender las perspectivas que tienen estas
oficinas para la puesta en marcha de los programas, material comunicacional de difusion del MDS.
Se analizaron todos los informes técnicos de planificacion y evaluacion del CDR del periodo de
investigacion, como también las bases de datos con la informacidn sobre los recursos gestionados.
Por otra parte se accedid y analiz6 toda la documentacion referida a la presentacion de los proyectos

del PMO y del CD, las evaluaciones técnicas y los informes de cierre.

3. En la tercera fase se realizaran entrevistas a informantes clave (informacion primaria) tanto
destinatarios de las Politicas, como técnicos intervinientes de las oficinas centrales y agentes
territoriales. Se “produjeron” los datos mediantes fuentes de informacion primaria, a partir de
entrevistas en profundidad a los diversos actores que formaron parte de cada programa (se
realizaron 32 entrevistas en total, 8 para el PMO y CD, 14 para las AUF y 2 para el CDR) Se
entrevistd en el caso del PMO a 4 agentes territoriales relacionados a instituciones de asistencia
técnica agropecuaria, a una técnica de las oficinas centrales del PMO y a tres dirigentes de
organizaciones. Para el curso de CD a la ex directora de la DINAPAM, a un técnico especializado
de Adultos Mayores que forma parte del CDR, a la coordinadora del curso de formacion y a 5
personas egresadas del mismo (dos hombres y tres mujeres). En el caso de las AUF se entrevisto a
2 Comisionadas/os de Fomento y 12 personas que gestionaron recursos ante este programa.
Finalmente, se entrevistd al ex Articulador del CDR y a una técnica de las oficinas centrales de
donde depende el mismo. En todos los casos se tratdé de entrevistas semi estructuradas y se
“construyeron” los datos a partir del intercambio con cada uno de los entrevistados. Puede
sefialarse que se tratd de un proceso de elaboracion de la informacion en conjunto con los

entrevistados.
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4. En cuanto al andlisis de los procesos de implementacién, se incorpora también informacién
proveniente de la observacion del propio proceso de participacion, dado que pertenezco al equipo
de trabajo del CDR como agente territorial desde el afio 2006 a la actualidad. Durante el periodo
seleccionado para la investigacion formé parte de la implementacion de los programas elegidos para
el anlisis y otros que no son abordados en esta tesis.

5. Se utiliz6 informacidn censal para la descripcion de la region y las caracteristicas de la poblacion.
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Capitulo 2

La Region Sur de Rio Negro

Tal como se sefialara esta investigacion propone el analisis de la implementacion de las Politicas
Sociales en la Region Sur de la Provincia de Rio Negro. A continuacion se presentard una
descripcion de la zona, partiendo de una breve introduccion histérica que sefiala los aspectos mas
relevantes para poder entender como se empieza a conformar el entramado poblacional de la
Patagonia. Luego se presentaran algunos datos censales sobre la Region Sur y los Departamentos
incluidos en la investigacion, se enfatizaran los aspectos que hacen a las caracteristicas de
reproduccion de la vida cotidiana, las fuentes de obtencion de ingresos y la identificacion de
actores, intentando demostrar que dentro de la misma regién se presentan heterogeneidades
pronunciadas en cuanto al acceso a bienes, productos y servicios. Se hara una mencién a la erupcion
del Volcan Puyehue ocurrida en el afio 2011, dado que se trata de un hecho catastrofico cuya
magnitud opera como punto de referencia en términos econdémicos y temporales. También se

presentaran algunas caracteristicas en cuanto a la situacion de los jovenes.

La Patagonia Argentina, un poco de historia

La campafia genocida, resignificada por el pueblo mapuche como “época de la perdicion” o “el
malon de los blancos”, conducida y oficialmente conocida como Conquista del Desierto, arrojo
como resultado el exterminio masivo de los mapuche y la pérdida casi total de sus tierras las cuales
pasaron paulatinamente a concentrarse en unos pocos duefios. Radovich - Balazote (1992) sefialan
que se enajenaron alrededor de 35.000.000 de hectareas con la alarmante aclaracion de que 24
personas recibieron parcelas que oscilan entre las 200 y 650 mil hectareas. Esta “campafia” dejo
como saldo que la mitad del territorio argentino habitado por pueblos originarios fuera ocupada por
los grupos de poder facilitados por el Gobierno Nacional. Las comunidades derrotadas tuvieron que
instalarse en las tierras menos fértiles de la provincia, aisladas y marginadas. Por las condiciones
del suelo y el clima, tuvieron que dedicarse a la crianza de ganado pequefio en forma extensiva,
subordinandose desde lo econdmico a la practica de explotaciones de tipo capitalista.

En cuanto a la apropiacion de la tierra, algunas comunidades recibieron tierras donde instalarse,
pero con muchas dificultades para poder acceder en forma definitiva a las mismas. Ya hacia fines
del siglo XIX y principios del pasado y luego de diversos reclamos al Estado Nacional se
conforman las agrupaciones y reservas actuales. Sin embargo, la discriminacion, la usurpacién de
tierras y la violencia no cesaron; “los engafios llevados a cabo por comerciantes inescrupulosos con
el amparo de la justicia provocaron el empobrecimiento de muchos pobladores que en determinado

momento llevaban a cabo una actividad productiva con cierta prosperidad” (Radovich y Balazote,
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1992: 161).

Los grupos domesticos mapuche fueron incorporados plenamente al sistema capitalista no solo
como productores y consumidores de mercancias, sino también como proveedores de fuerza de
trabajo para distintas ramas y sectores econémicos.

En semejanza a todas las luchas contra los indigenas, el exterminio del pueblo mapuche es
consecuencia de los intereses pecuarios bonaerenses. Sus principales objetivos fueron la
incorporacion de nuevas tierras al dominio ganadero y la proteccion de estancias ya establecidas. El
primer canal de riego, la llegada del ferrocarril y la iniciacién de las obras de regadio y dique
Cordero, son las obras de gobierno que completaron la politica de expansion. Las distintas zonas de
la actual provincia de Rio Negro se han ido poblando en distintos momentos historicos y bajo
diversos requerimientos y condicionamientos. En la zona sur de la provincia, a medida que llegaba
el riel se produce un intenso movimiento econémico social, para inmediatamente estabilizarse como
poblaciones de campo, con escuelas, juzgados de paz, comisarias y un movimiento econémico

basado en la ganaderia.

La Region Sur Rionegrina en la actualidad

La region sur abarca el 60% del territorio de la provincia de Rio Negro, se caracteriza por inviernos
muy frios con temperaturas que superan, en algunos lugares, los 20° bajo cero. Los veranos son
muy calurosos, predominan los vientos fuertes, las lluvias son escasas no superando la media de
180 mm. Tiene una poblacion de 40.763 habitantes segtn el Gltimo censo nacional®, siendo su base
econdmica la ganaderia ovina extensiva, aunque también existe en menor escala la produccion
caprina y bovina. La mineria no metalifera es otra de las actividades econdmicas destacadas de la
region (diatomea, bentonita, piedra laja y porfidos las mas importantes).

Institucionalmente esta organizada en 6 Departamentos, 9 Municipios y 27 Comisiones de Fomento,
con la particularidad de baja densidad poblacional estimada en 0,32 hab/km2 de acuerdo al Gltimo
censo poblacional. Los departamentos que forman la regién sur son: 25 de Mayo, 9 de Julio, El
Cuy, Valcheta, Pilcaniyeu y Norquinco. El trazado paralelo de la ruta Nacional N° 23 y del Tren
Patagonia sirve como ordenador para comprender la distribucion poblacional. A lo largo de este
trayecto se encuentran los ejidos urbanos y sus zonas de influencia. En el caso de los departamentos
tomados para esta investigacion, se encuentran los pueblos de Pilcaniyeu, Comallo, Jacobacci,
Magquinchao y Los Menucos, sobre el trazado que va de este a oeste, y, hacia el sur, Norquinco.
Los parajes que rodean estas localidades son: Villa Llanquin — Paso Flores — Mencué — Pilquiniyeu

del Limay — Laguna Blanca — Clemente Onelli — Rio Chico — Mamuel Choique - Ojo de Agua -

5 http://www.cens02010.indec.gov.ar/resultadosdefinitivos.asp
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Colan Conhué - EI Cain - Pilquiniyeu — Comicé — Prahuaniyeu- Aguada de Guerra.®

El departamento de 25 de Mayo es el que presenta mayor cantidad de poblacién dado que en él se
encuentra la ciudad de Jacobacci, cuya poblacion estimada es de 6.261 habitantes en el ejido del
pueblo, ademas de la amplia zona rural que la rodea. De acuerdo a la informacion censal, se deduce
que la poblacion total de la provincia crecid y que ese crecimiento ha sido proporcional en el
periodo 2001/2010 tanto en la Region Sur como en los departamentos que se trabajan en la
investigacion. EIl crecimiento que se ha dado se presenta en los ejidos urbanos, notandose una
acentuada baja en las poblaciones rurales tanto agrupadas como dispersas. Esta merma en las
poblaciones con menor densidad demografica coincide con lo que sucede en el resto de la region
latinoamericana donde luego de las politicas econdmicas de los programas de ajuste estructural
queda como saldo una estructura productiva polarizada en el campo (FAO: 7).

A.F., Agente territorial de la zona de Jacobacci, quien trabaja en proyectos de desarrollo local,
asistencia técnica y acompafiamiento a las organizaciones desde antes de la caida de cenizas, al
referirse a como era vista la zona antes de la erupcién del volcan, sefiala La Region Sur
historicamente es una zona marginal y postergada de Rio Negro, no sé si no estaba visibilizada...
yo creo que estaba naturalizada, inclusive por la misma gente que vivimos aca, ni hablar a nivel
provincial y nacional. Es interesante la observacion que hace en tanto a la naturalizacion de la
situacién en la que se encuentran, como el “abandono mismo” por parte de las intervenciones
estatales para mejorar las condiciones de vida, pasa a ser parte intrinseca en la descripcion y
presentacion de la zona.

El siguiente cuadro presenta informacion acerca del total de poblacion, en el mismo se comparan
los datos totales de la provincia, los datos totales de la regidon sur y especificamente en los
departamentos de investigacion. Los departamentos de 9 de Julio y Valcheta si bien estan incluidos

en el total provincial y regional no se desagregan ya que no son tomados en cuenta en esta tesis.

6 Dentro del departamento de Pilcaniyeu se encuentra la localidad de Dina Huapi cuya poblacion es de 3469 habitantes segutn el censo 2010. Esta
ciudad esta sobre el trazado de la RN 40 a 15 km de San Carlos de Bariloche y no forma parte de la Region Sur.
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Poblacion

Departamento 2001 2010
Total Provincial 552.822 638.645
Total Regién Sur 34.045 40.763
Total Departamentos 21.346 24.907
Norquinco 2.079 1.736
Pilcaniyeu 6.114 7.428
25 de Mayo 13.153 15.743

Nota: la poblacion total incluye a las personas

viviendo en situacién de calle.

Fuente: Elaboracién Propia segun Censo Nacional de
Poblacion, Hogares y Viviendas 2001 y 2010.

Departamento

Total de

Viviendas particulares

viviendas

Viviendas
colectivas

Habitadas

Deshabitadas

Total
TOTAL REGION SUR

237.387
15.951

190.597
11.909

TOTAL DEPARTAMENTOS PARA

ESTA INVESTIGACION

Norquinco
Pilcaniyeu
25 de Mayo

9.280 7.208

753
2.991
5.536

455
2.242
4.511

46.012
3.969

2.018

292
729
997

778
73

54

20
28

Fuente: Elaboracién propia segiin INDEC. Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas 2010

En cuanto a las caracteristicas de la poblacion y respecto a la educacion, en términos generales la
mayoria ha asistido al nivel primario sin finalizarlo, encontrandose también analfabetos sobre todo
en las personas mayores de 50 afios. La ausencia de establecimientos educativos para nivel medio
en las zonas dispersas es un causal del despoblamiento, a pesar de los intentos con la modalidad
virtual, ésta no ha funcionado, reconociéndose por parte del Ministerio de Educacion que es
necesario modificarla, aunque a nuestro entender no se tomen las acciones necesarias para estar a la
altura de la problematica. Consecuentemente, tampoco se han iniciado proyectos para la
finalizacion de estudios secundarios de la poblacion adulta.

A partir de los afios 80 se ha manifestado un proceso de escolarizacion creciente que ha comportado
la movilizacion de los nifios a las areas urbanas mas cercanas. Este hecho positivo en términos de
desarrollo humano, ha incidido sobre la desarticulacion de la familia rural porque las escuelas se
encuentran lejos y las mujeres se trasladan con los hijos a viviendas cedidas por el Estado o por

otros familiares en la periferia de los establecimientos educativos de los poblados. Otra causa del
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traslado de las familias es la falta de “escuelas hogar”. Esta situacion también ha traido aparejado
un abandono de los campos y el aumento acelerado del proceso de masculinizacion y
envejecimiento de la poblacion. M.V.,, es una artesana de 41 afios que esta a cargo de la Comision
de Fomento de su paraje desde hace 6 afios, explica que la poblacion se ha trasladado desde las
zonas mas alejadas a la “aldea” (el paraje) su relato da cuenta de la masculinizacion vy
envejecimiento de la poblacion y de la ausencia de fuentes de trabajo en las zonas agrupadas hay
mucha gente que se fue del campo al paraje, en el campo estd quedando mucha gente mayor,
hombres y mayores, lo que es jévenes y mujeres no encontras en el campo, estan todos en la aldea.
Los que estan en la aldea viven de la Asignacion, de las jubilaciones, la gente que no tenga ni
asignacion o jubilacion hace artesanias, tejido.

Segun el dltimo censo, las tendencias demogréaficas a escala departamental en los periodos 1991-
2001 y 2001-2010, permiten reconocer los movimientos migratorios al interior de la zona rural. La
region sur contaba con un total de 32007 habitantes en 1991, 34.045 en 2001 y 40.763 en 2010 pero
el crecimiento se dio al interior de las zonas urbanas, ya que al analizar los datos comparados dentro
de cada departamento se encuentra que fue descendiendo en las zonas dispersas y agrupadas y
creciendo en los poblados. Estas variaciones demogréaficas dan cuenta de los procesos migratorios
internos desde las zonas més alejadas hacia los pueblos, ésta es una de las estrategias sefialadas por
Mazoyer (2001), junto con el subconsumo y la desnutricion, ante el empobrecimiento y la

imposibilidad de acceder a mejores condiciones de vida en el campo.

Evolucién de la poblacion (urbana y rural) por departamentos de Region Sur. Afios 1991-2001-2010

1991 2001 2010
Departamento Poblacién | Poblacion | Poblacion Poblacion Poblacion Poblacién Poblacion Poblacion
Rural Rural Rural _
Urbana Rural Urbana . Urbana Rural dispersa
agrupada dispersa agrupada
25 de Mayo 7.697 | 4.940 | 10.587 738 1.828 | 13.942 541 1.260
9 de julio - 3.474 - 2.897 604 - 3.080 395
El Cuy - 3.486 - 2.780 1.472 2.182 2.115 983
Norquinco - 2.356 - 1.017 1.062 - 1.225 511
Pilcaniyeu - 4963 | 2.043 2.340 1.731 3.469 2.880 1.079
Valcheta 3.413 | 1.678 | 3.555 456 935 3.867 459 2.775

Fuente: Linea de base Proyecto: “desarrollo del circuito Socioproductivo de la Fibra de Guanaco como recurso estratégico de la economia social en
Patagonia” en base a INDEC CNPyV 1991, CNPHyV 2001y CNPHyV 2010
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Utilizando los componentes de Pérez (2001) para explicar lo que se entiende por ruralidad y
comenzando por el de territorio, se puede sefialar que politicamente se definiria por la division
departamental, pero también comunicacionalmente por el trazado de la ruta 23 y las localidades que
la componen con sus “extensiones” hacia el campo. Desde el punto de vista poblacional, tiene
caracteristicas especificas vinculadas culturalmente a la produccion lanera, de ascendencia mapuche
en su mayoria, junto a migrantes sirio libanés, “los turcos” (quienes se asentaron en los ejidos
urbanos y se dedican al comercio, en menor escala han adquirido campos y crian ganado, pero en
general se vinculan productivamente mediante intercambios comerciales con el resto de los
pobladores de la zona) formando un entramado sociocultural complejo (Pérez, 2001: 23). Estos
conjuntos de asentamientos interactian y se vinculan entre si, desde las periferias mas dispersas
hacia los centros poblados, “los pueblos”, y entre los distintos pueblos y los diferentes parajes. Las
instituciones puablicas, mayoritarias, y privadas estan normadas por regulaciones especificas dadas
por la “ruralidad”. Los juzgados de paz, las escuelas rurales, residencias estudiantiles para
poblacion rural, hospitales de baja complejidad con atencion y “salidas rurales” y un sector privado
gue se manifiesta tanto en las organizaciones de tipo cooperativas agropecuarias, sociedad rural,
comercios de ramos generales y comerciantes itinerantes conocidos como “mercachifles”.

En cuanto a las actividades econdmicas, los pobladores que habitan en los ejidos urbanos se insertan
en el empleo publico, se ocupan en pequefios comercios, actividades laborales informales y algunos
pocos en la actividad privada. En las poblaciones rurales agrupadas no hay puestos de trabajo
disponibles excepto algunas pequefias “becas municipales” o contrataciones para las Comisiones de
Fomento, el personal de maestranza de las escuelas y eventualmente agentes sanitarios que
dependen de Salud Publica, algunos trabajos informales relacionados al cuidado de personas o
actividades domésticas y los pequefios comercios. Finalmente, la poblacion rural dispersa
practicamente no tiene acceso al mercado de trabajo y se dedica a la produccion primaria. Los mas
jévenes realizan algunas actividades relacionadas con la esquila, 0 son peones rurales, pero en
general bajo condiciones laborales informales y precarias.

La actividad primaria esté vinculada a la produccion lanera, una caracteristica de este sistema es que
mientras “la oferta se presenta atomizada”, ya que cada productor vende en forma individual al
acopiador local o al representante de una firma agroexportadora, “la demanda esta concentrada”.
Los Unicos que venden en forma directa al exportador son los grandes productores; para los
pequefios se presentan tres tipos de actores, el comerciante ambulante o “mercachifle”, el
comerciante de pequefios poblados “bolichero” o “turco” y el acopiador local representante de las
firmas exportadoras. Estos intermediarios obtienen una ganancia alta por sus transacciones pero por
otra parte son también proveedores de las mercancias que los productores consumen a lo largo del

afo, y se caracterizan por proveerlas a un costo muy alto. El desconocimiento del productor de la
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calidad de los productos que entrega (porque no pueden acceder a anélisis de fibras en laboratorios)
y los precios del mercado, hacen que sea el comerciante quien paute el precio de la transaccion, es
por estos motivos que la “venta cooperativizada aparezca como un camino posible para mejorar la
venta de la lana” y poder salir del circulo de compra-venta con los comerciantes locales. (Gutiérrez,
2001).

La mayoria de los habitantes de esta zona participa de los programas nacionales universales como
pensiones y jubilaciones o Asignacion Universal por Hijo, los fondos que son transferidos explican
de alguna manera la persistencia del sector. Es decir, las consecuencias de la pérdida de ingresos
prediales debido a sequias, baja en el precio de la lana y cenizas del volcéan, entre otras causas, son
en parte reemplazados con los ingresos que se generan por los programas de transferencia
monetarios. La poblacion que recibe estas pensiones o jubilaciones son “dependientes de
transferencias” (FAO 2012: 71) ya que no les permite salir de la situacion en la que se encuentran,
pero si abastecer un conjunto de necesidades.

El Agente Territorial H.R., quien trabaja en la zona desde el afio 2005 realizando asistencia técnica
a una de las cooperativas y por otra parte participa activamente de varios espacios multiactorales,
explica cémo la composicion de los ingresos familiares varia. Sefiala la merma que hay en los
ingresos que provienen por la venta de la lana y el aumento de las transferencias estatales. Hasta el
2006, en promedio el 70% de los ingresos de la gente del campo venia de la produccion, eso se
empieza a revertir del 2006 en adelante y casi para el 2010 50% de pensiones o jubilaciones y el
resto del campo, la ganaderia se habia achicado muchisimo, 2005 empieza la sequia interminable,
2008 caida de cenizas de volcan, 2011 otro volcan... se achica al 40 % menos. El testimonio da
cuenta de un contexto marcado por al menos tres dimensiones, por un lado el descenso de los
ingresos que se venia produciendo, pero en paralelo un aumento en las transferencias estatales,
producto de las politicas publicas nacionales; y por otra parte las catastrofes climaticas que inciden
sobre los bajos resultados econémico-productivos a nivel predial.

Los pobladores de esta zona han atravesado los tres momentos de “proteccién social” sefialados en
el articulo de FAO (2012). Es decir, han sido sujetos de programas focalizados de asistencia ante
emergencias percibiendo tickets para la compra de alimentos, han participado de programas de
Asistencia y Acceso a la Promocion mediante transferencia condicionados como el Programa
Familia y actualmente se incorporan los Programas de Proteccion Social como Garantia Ciudadana.
Cabe destacar que la secuencia no es temporal y que actualmente conviven diferentes
combinaciones, una familia puede ser receptora de los tickets, AUH y pensiones, una multiplicidad
de transferencias pueden encontrarse dentro del mismo hogar. Por otra parte, un sinnimero de
intervenciones desde los Ministerios Nacionales de Agricultura y Desarrollo Social y Provinciales

de Agricultura, Produccién y Desarrollo Social han contribuido a mejoras en los predios y los patios
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productivos. M.V., Comisionada de Fomento, hace una sintesis de las intervenciones estatales
presentandolas de la siguiente manera El estado provincial se nota mas en el subsidio del gas que
tiene la gente, que todos los meses le cargan, en el invierno que viene la lefia, la garrafa social,
afos atras llegaba el ticket ganadero, el subsidio de esquila, los planes sociales (...) mas antes que
venian de desarrollo (...) esas ayudas que llegaban para arreglo de vivienda, muebles (en relacion a
las AUF). A través de esta aclaracion realizada por la Comisionada de Fomento, se observa la
necesidad de contar con los recursos que vienen de diferentes dependencias estatales, ademas de la
distincion que ella realiza en términos de lo que le compete tanto a la esfera nacional como a la

provincial.

Pueblos, Parajes y Campo

Tal como se sefialara, la poblacion se distribuye en los ejidos urbanos, ubicados a la vera de la ruta
nacional 23 y el trazado del Ferrocarril, ademas de la localidad de Norquinco sobre la ruta
provincial nimero 6; por otra parte se encuentran los parajes unidos por rutas provinciales y
finalmente la poblacion dispersa a la cual se accede a través de los caminos vecinales.

Al observar la distribucion de la poblacion en la region se encuentran muchas similitudes en
términos culturales y sociales. Los procesos migratorios en algunos casos son producto de
cuestiones econdmicas como “ir a trabajar al pueblo” o “hacerse cargo del campo”, también por
cuestiones familiares como cuidado de ancianos o responder a las necesidades de escolarizacion de
los més chicos trasladandose parte del grupo familiar (generalmente mujeres y nifios) a los lugares
mas poblados cuando no se puede contar con el recurso institucional de residencias escolares. Los
lazos de parentesco se despliegan territorialmente y no es poco frecuente encontrar que una familia
haga uso en forma simultanea o alternada de mas de una vivienda para poder satisfacer las
necesidades. Esta multiplicidad de viviendas o “doble domicilio” es producto de la necesidad de
responder a los momentos del ciclo de vida familiar y del calendario productivo, un espacio para
morar cuando se hacen las tareas pecuarias: “la casa del campo” y otro espacio al tener los hijos
escolarizados o bien para residir en los meses mas frios o para hacer tramites o asistir al hospital:
“la casa del pueblo”, “la casa en el paraje”. Sin embargo, los diferentes tipos de poblados no son
solo un dato en términos sociodemograficos: vivir en un lado o en otro determina el acceso a bienes,
productos y servicios.

Catenazzi y Da Representacao (2009) sefialan que el espacio es un componente multidimensional
de la sociedad, contemplando dos dimensiones: una material, en tanto instituida y constituyente en
el cual lo material se cristaliza, y otra simbdlica, que se expresa en las representaciones espaciales
que los individuos se dan del espacio y que les permite comprender, justificar sus posiciones y

estrategias, y operar. El territorio se define como una clase de espacio con determinados atributos
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que refieren a la apropiacion y la auto referencia y en esta direccion afirman que la escala “sefiala”
el tamafio como indicador de las transformaciones del espacio (2009: 122).

A continuacion, utilizando los componentes de actividades o sectores, interaccién de las
instituciones y la relacién entre los asentamientos definidos por Pérez (2001) se analizaran las
diferencias entre los pueblos, los parajes y el campo. Por otra parte, se incorporaran las diferencias

en cuanto al acceso de los servicios para el habitat.

Los ejidos urbanos “los pueblos™

En los pueblos la principal actividad econémica es la vinculada al empleo publico tanto provincial
como municipal y escasamente algunos nacionales. También existen pequefios comercios y algunas
prestaciones de servicios vinculados a oficios y en pocos casos profesionales.

Institucionalmente cuentan con escuelas de nivel inicial, primario y secundario y en algunos casos
terciarios; existen residencias estudiantiles para albergar a los estudiantes de los primeros niveles.
Para la atencion de la salud cuentan con hospitales de baja y media complejidad desde cuyos
Departamentos de Atencion Programatica se despliega la cobertura a los parajes y la coordinacion
de los Agentes Sanitarios en los pueblos, parajes y campo. Existe la presencia de iglesias de
diferentes credos, comisarias, juzgados de paz, cajeros automaticos y solo Jacobacci cuenta con
sucursales bancarias.

Respecto a la comunicacion, el servicio de ferrocarril opera dos veces a la semana y el servicio de
autobus diariamente a lo largo de los poblados que se encuentran sobre la ruta 23, no hay transporte
publico dentro de los ejidos urbanos, ni servicios que conecten con los otros parajes. En los pueblos
hay conexion telefonica por linea y servicio de internet, en algunos casos menos deficiente que en
otros, bombas de combustible o estaciones de expendio. La ruta nacional esta asfaltada por tramos y
se espera que en los préximos afios se finalicen las obras. Suele ser transitable en un 100% durante
los meses de verano con cortes esporadicos en los meses de invierno producto de las nevadas. Los
tramos aun no asfaltados suelen estar en pésimas condiciones.

Respecto a las condiciones de habitat cuentan con el servicio de agua de red, electricidad y el gas
alcanza a casi la mayoria de la poblacion. Los materiales de las viviendas suelen ser durables,
aungue en varios casos se encuentren en situacion de deterioro, por otra parte practicamente no
quedan letrinas. A través de planes de vivienda que luego se pagan cuotas mensuales y que se
ofrecen de manera discrecional en algunos casos, varios pobladores han podido acceder a proyectos
habitacionales. Si bien las condiciones de habitat son mejores en cuanto a materiales y servicios,

muchas familias viven en situacién de hacinamiento.
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Presencia de servicios en el segmento
Poblacion en Teléfono publico, semipiblico 0
Departamento  viviendas Recoleccion de residuos (%) Transporte plblico () [}Iocuto;io 0 P Pavimento () Boca de tormenta o alcantarila (9 Alumbrado publico
particulares
Si No Si No Si No Si No Si No Si No

Total provincia 626.142 565.063 61.079 466.722 159.420 357.337 268.805 300.403 325.739 215.651 410491 608.414 17.728
;‘u’?‘ Region 39831 29651 10.180 12.160 27671 16,105 B1% 9037 20794 4074 %757 %050 4781
Total departamen 56.689 53634 3.055 53.087 3.602 38.670 18.019 36.010 20679 35.260 21429 54.959 1730
Norquinco 1.680 897 783 199 1481 482 1198 0 1.680 193 1487 18 902
Pilcaniyeu 7.098 5.741 1.357 4559 2539 3.146 3.952 131 6.967 433 6.665 6.199 899
25 de Mayo 15.424 13515 1.909 1302 14122 4831 10.593 3399 12.025 1912 13512 14171 1253

Fuente: Elaboracién propia segin datos INDEC Censo 2010

Las zonas agrupadas “los parajes”

En cuanto a la actividad laboral, en estos pequefios aglomerados, la misma se orienta a escasos
empleos de la administracion puablica provincial (escuelas, puestos sanitarios, comisiones de
fomento) trabajos domésticos escasos y actividades comerciales de baja rentabilidad como quioscos
o0 despensas en las viviendas.

M.M., Comisionado de Fomento de uno de los parajes de la zona, quien desempefia en el cargo
desde el afio 2004, sefiala que los ingresos de las familias actualmente provienen de la AUH.
Explica la falta de ingresos monetarios en lo pobladores, resaltando la importancia de los planes de
transferencia monetaria, incluso diferenciando los momentos que atravesaron. Mas del 60 % de la
poblacion el unico ingreso real que tiene es la asignacion, antes eran desocupados (...) lo que yo
encontré en el 2004, 'la zanahoria' que habia, era el plan trabajar que después se transforma en
jefes de hogar, uno trabajaba un alambre de una comunidad, otros mantenian el tren, otros se los
mandaba a ayudar a limpiar a la escuela, habia un comedor comunitario (...) hasta entrado el
2000 era el trueque, no habia plata. En esta misma linea M.V., otra comisionada de fomento
explica que Yo veo la gente joven, mujeres jovenes, se conforman con ‘el universal’, no hacen un
tejido, jtienen el saldn! Los hombres que estan ahi, que no tienen trabajo solo changas, salen a la
esquila, otro trabajo no hay. Su testimonio es certero ante la falta de fuentes de trabajo dentro del
paraje, quedando como opciones las artesanias para las mujeres y el trabajo esporadico de esquila

en los meses de primavera para los hombres.

La migracion desde las zonas dispersas a los parajes va en crecimiento, lo que redunda en un

aumento en las matriculas escolares pero por otra parte deja como saldo un conjunto de poblacion
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sin actividad laboral, en este caso podria utilizarse la sefializacion de Mazoyer en cuanto
“transformacion de pobreza rural en pobreza urbana”, pero en este caso seria ‘rururbana’ ya que no
migran a las ciudades sino a las zonas agrupadas (Mazoyer, 2001). La situacion de la gente que
migra del campo a los parajes es notablemente compleja ante la falta de posibilidades de generar
puestos de trabajo, si bien se mejoran las condiciones habitacionales, los ingresos econémicos no
tienen posibilidad de expandirse mas alla de las transferencias estatales.

En la mayoria de las zonas agrupadas hay escuelas primarias para nifios y adultos, de las que
depende el nivel inicial. En cuanto al secundario es a través de la modalidad virtual/rural. La
atencion sanitaria depende de las salidas rurales que se programan desde los hospitales de baja
complejidad que se encuentran en los pueblos y de los agentes sanitarios que viven en el paraje. La
presencia de jueces de paz y/o policias es intermitente. Podria establecerse que institucionalmente
solo cuentan con la presencia de Comisiones de Fomento y las escuelas.

En cuanto a la comunicacion, la situacion de aislacion es mayor que en los pueblos, no hay medios
de transporte que comuniquen con la region. Para poder ir de un sitio a otro se deben contratar
servicios privados informales que son muy costosos. Algunos parajes cuentan con lineas de teléfono
y recientes conexiones a Internet, este recurso comunicacional es maximizado con otros
dispositivos de redes sociales, acortando las brechas tecnoldgicas y comunicacionales en algunos
casos; en otros la imposibilidad econdémica para acceder a teléfonos con mayores prestaciones y las
capacidades instaladas en las personas para tales fines son débiles, principalmente en la poblacion
anciana. Los caminos vecinales que conectan los parajes entre si y con las localidades, se
encuentran en pésimas condiciones de mantenimiento, lo que ocasiona que en determinados
momentos del afio no se pueda acceder.

Respecto a las viviendas, muchas de ellas se encuentran en situacion de deterioro y sin bafos
instalados. En los Gltimos afios se han instalado “garrafones”, lo que ha redundado en un notable
confort y bienestar para las familias. Cuentan con el servicio de agua de red y electricidad, la

misma es provista por generadores locales.

Las zonas dispersas “el campo”

Si bien quedan algunas escuelas hogar rurales, las mismas han ido desapareciendo por la baja
matricula producto de las migraciones y el envejecimiento poblacional, esta podria ser la Gnica
expresion de la presencia institucional en estas zonas, ya que dependen de los parajes o de los
municipios para el resto. La actividad econdmica esta vinculada a la produccion agropecuaria, cria
de ganado y venta de fibras o carne en menor medida. Algunos productos artesanales como hilados,
tejidos o dulces y conservas.

Las familias que estan en las zonas dispersas estan mucho mas aisladas, en algunos casos sus
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'vecinos' se encuentran a una hora entre casa y casa, las viviendas estan construidas principalmente
de adobe y no cuentan con red de agua, extraen el recurso de vertientes 0 pozos cercanos a los
domicilios, en algunos casos han podido extender la conexion hacia adentro de las viviendas. No
hay tendidos eléctricos, ni sefial de internet; reciben Unicamente la sefial de radio nacional que
escuchan con sus artefactos a pilas. Algunas organizaciones como cooperativas o comunidades
Mapuche se han organizado para la gestion de equipos de energias alternativas, esto ha beneficiado
a algunas familias que han podido instalar artefactos para iluminacion. Para calefaccionarse, los
pobladores tienen estufas a lefia pero la zona no se encuentra lo suficientemente forestada como
para abastecer de este recurso a las familias durante el invierno. En el testimonio que se presenta a
continuacion se explica que esta zona queda por fuera de toda planificacion de politica publica de
vivienda, especialmente en las zonas menos pobladas. Casi no hay organismo que se ocupe...
claramente no hay una decision, no lo estan trabajando ni las comisiones de fomento, ni los
municipios, practicamente no hay trabajo en habitat rural y rural dispersa nada... desde provincia
dicen ““te pongo el garrafon, algo de luz en los parajes” pero ninguno de los programas o los
organismos lo aborda, cuando hablas de habitat parece mala palabra. (A.F., Agente Territorial).
Capobianco explica la persistencia del sector campesino por el sobre trabajo y el subconsumo, la
incapacidad para invertir en las viviendas es producto de este “subconsumo” al que se someten
cotidianamente las familias que habitan en esta zona. Si bien las zonas agrupadas y las urbanas de
la regidn presentan altos valores de NBI, en las zonas dispersas es notablemente mas critica que en

las zonas urbanas. (Capobianco, 2009: 3)

Instalacion sanitaria
Total de

hogares c Sin descarga de
on descarga agua o sin

de agua
9 retrete

Departamento

Total 199.189 178.551 20.638
TOTAL REGION SUR 12.715 9.036 3.679
TOTAL

DEPARTAMENTOS

PARA ESTA

INVESTIGACION 7.670 5.538 2.132
Norquinco 637 244 393
Pilcaniyeu 2.360 1.861 499
25 de Mayo 4.673 3.433 1.240

Fuente: Elaboraciéon propia segun datos INDEC Censo 2010
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NBI en hogares de Regién Sur

Urbano Rural agrupado Rural disperso Total
Clasificacion ] . . .
Cantidad % Cantidad % Cantidad % Cantidad %

de Hogares
Hogares sin

NEI 6.235 89 2632 84,2 2113 81,99 10.980 86,35
Hogares con

NEI 777 11,08 494 15,8 464 18,01 1735 13,65

Total 7.012 100 3126 100 2577 100 12.715 100

Fuente: Linea de base Proyecto: “desarrollo del circuito Socioproductivo de la Fibra de Guanaco como recurso estratégico de

la economia social en Patagonia” en base a INDEC Censo nacional de poblacién, hogares y viviendas 2010.

Los déficits habitacionales son problematicas presentes en la poblacion, al respecto algunos
representantes de Cooperativas Agropecuarias sefialan la necesidad de atender estas cuestiones.
E.M. Dirigente de una de las organizaciones, estd a cargo de la presidencia de una de las
cooperativas mas grandes de la region desde el afio 2012, es nieto de uno de los socios fundadores,
tiene 33 afios y explica lo siguiente Cuando hablamos de los suefios... en la mayoria de los casos
son los proyectos de vivienda; con la cooperativa y las comunidades se fue mejorando, antes vos
ibas al campo y era pura letrina, ahora tienen bafio instalado, algo de gas. Generalmente donde se
instalé el panel solar, tienen agua e hicieron el bafio. Por otro lado O.P. quien fue fundador de
otra cooperativa en el afio 2005, en referencia a las reuniones donde hacian los diagndsticos
participativos, cuando haciamos los cuadros con las necesidades saltaban cuestiones de vivienda,

no la capacitacion o de otra cosa.

Otro aspecto a considerar en cuanto a la problematica de la vivienda, es la tenencia de la tierra
porque en las zonas dispersas es muy precaria, en algunas zonas el uso de los campos de pastoreo es

comunitario (sin alambrados).

En lo que refiere a ingresos y fuentes de trabajo en los campos la mano de obra es familiar,
eventualmente para los momentos de esquila o sefialada se contrata a un pedn por jornal,
contratacion que se realiza entre vecinos, de manera informal y a bajo costo. Los ingresos provienen
de la venta de lana o pelo proveniente de la esquila de ovejas y cabras, y de acuerdo a la cantidad de

animales, calidad y tipo de fibra podria estimarse el ingreso anual. En algunos casos pueden acceder
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a la venta de corderos y chivitos en los meses de verano’. No existen practicamente fuentes de
empleo asalariado, muy pocos son empleados de estancias y el resto de las personas perciben
jubilaciones o pensiones y en el caso de las personas jovenes que tienen hijos a cargo, la AUH.

La mayor parte de la poblacion es anciana, M.M., comisionado de fomento, se refiere a la zona rural
de esta manera Lo rural si va para atras, se esta despoblando todo sobre todo la zona del secano.

La gente grande se muere y no hay quien vuelva al campo.

La situacion de “Los Jovenes”

Si bien no forma parte del objeto de investigacion de este estudio, resulta interesante resaltar la
situacion de los jovenes en estas zonas que es posible caracterizar como resultado de una doble
ruptura: por un lado, la cantidad de tierra es inviable para poder abastecer las necesidades de mas de
una familia. Por otro, se combina con la persistencia de los adultos mayores en los predios porque
no quieren ceder los predios a sus hijos. Ademas, y dadas las caracteristicas del tipo de produccion
ya que se trata de ganado a campo abierto con poca actividad de pastoreo y presencia continua,
invita a permanecer durante la actividad a pesar de los condicionantes que se puedan presentar por
situaciones de salud o envejecimiento. EIl déficit habitacional y la imposibilidad de acceder a
servicios es mas sentido en la poblacién joven quien se encuentra mas reticente a 'privarse de estas
comodidades'. La falta de politicas publicas que se ocupen de mejorar la situacion de las viviendas
en el campo a lo largo de los afios, va dejando estas zonas en una situacion absolutamente
desventajosa en términos comparativos respecto a los poblados o las zonas dispersas, y esto incide
netamente en los recambios generacionales; en este sentido A.F., Agente Territorial, menciona que
Hay un sistema que tracciona para que la gente se vaya, el laburo rural esta devaluado y hasta por
los mismos productores, se autosubestiman... la gente necesita cosas basicas que estén mas o
menos resueltas, el tema de la vivienda, el agua de a pedacitos, los servicios basicos... la poblacion
es mas dindmica va y viene y la gente compara... yo creo que con algunas cuestiones basicas
satisfechas el recambio generacional se pueda dar, quizas no estén todo el afio pero voy y vengo...
cuando estan aca (por el pueblo) tienen el Direct TV el freezer, no digo que no lo tengan que tener,
pero se van creando necesidades que después en el campo no las pueden responder. Lo que
plantea A.F. es poder ir mas allda de una situaciébn migratoria definitiva, y contemplar
desplazamientos y movilidades en torno a varios factores, lo que significaria potenciar este “doble
domicilio” mencionado anteriormente como estrategia para atenuar el despoblamiento.

Los jovenes quedan en los campos junto a sus padres a la espera de la “decision de relevo” que es
tomada por los mas viejos pero no existen en la provincia programas que incentiven el relevo

familiar. H.R., agente territorial, que entre otras cuestiones se ha preocupado por este tema y lo ha

! El promedio de extraccion de fibra es de 3kg por animal, y el precio oscila entre los USD 6/7 para la lana y los 8/10 para el pelo de chivo.
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tratado en la organizacién con la que trabaja sefiala, En general lo que pasa es que los hijos se van y
cuando los viejitos ya no pueden hacer mas nada vuelven... en el medio mantienen algun tipo de
contacto, vienen de visita... Los hijos se van, se van a laburar a otro lado, se van de policia...
algunos vuelven después... la perspectiva es que el hijo sea 'rati' o enfermero... los viejos no abren
y los hijos se van y no vuelven... y no rompen la forma de ver la actividad extensiva y que con un
pedacito del campo el hijo pueda hacer algo... no rompen esa logica. EI testimonio deja clara la
forma en la que la mayoria de las familias se proyecta en cuanto a la tenencia y cuidado de los

campos.

Las condiciones estructurales no estdn dadas en cuanto a calidad de vida, si bien los pobladores
manifiestan su preocupacién y su interés en que los jovenes se queden, la situacion sigue sin poder
revertirse. H.N., es dirigente de una de las organizaciones, tiene 68 afos y ha estado al frente de su
cooperativa durante muchos afios, recientemente hubo cambio de autoridades y se insistié en que
personas mas jovenes asumieran los cargos de mayor responsabilidad, actualmente la comision
directiva esta compuesta por personas menores de 35 afios; lo explica de la siguiente manera, Los
jovenes, es un tema que esta siempre... por eso los que estamos grandecitos tratamos de generar un
trabajo para retener a los jovenes acd... ahora estamos generando con esto de hacer los alimentos
aca, los viejos nos hemos capacitado y vamos sumando a los jovenes adentro del galpén. Por otra
parte O.P., quien ha sido socio fundador de otra de las organizaciones, manifiesta su preocupacion
ante la importancia de la permanencia de los jévenes en el campo, Que los jovenes se queden en el
campo se mencionaba, me parece que es una materia pendiente, no solo de las instituciones sino
también de los productores porque no sé si lo tenemos claro, decimos si que los chicos se queden
en el campo, pero si lo pensamos en profundidad no sé si tenemos algo mas que decir que eso... Los

grandes no supimos hacer nada para que los chicos aparezcan.

Pueblo-Paraje-Campo, a modo de cierre

De acuerdo al acceso a bienes, productos y servicios, podria hacerse una caracterizacion de mayor a
menor, comenzando por los ejidos urbanos o pueblos quienes tienen mayores oportunidades de
acceder, siguiendo luego por los parajes cuyo situacion es muy limitada y finalizando por las zonas
dispersas donde hay nulas posibilidades. Este acceso define no solo las condiciones de reproduccion
cotidiana que van desde tener luz artificial para cocinar por la noche, acceder a un centro de salud o
hacer las compras de los alimentos sino que también define las condiciones de produccion y, en este

sentido, si bien la oferta de empleo es limitada en los pueblos, resulta exponencialmente mas rica
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que en las zonas dispersas donde practicamente la tnica opcion es la cria de ganado®. Lo que de
algun modo Caceres (2006) sefialan como “monoproductores de productos industriales” Lo Unico
que tengo es la lana dice E.B., una pobladora de la zona, dejando explicita la falta de ingresos o
recursos que provengan de otras fuentes. E.B. es una mujer de 52 afios, tiene sus animales en el
campo familiar, que pertenecié a sus padres, no es receptora de programas de transferencia

econdmica.

Esta diferenciacion entre pueblo-paraje-campo es aplicable también en cuanto a la representacion
politica de la poblacién. En el caso de los pueblos los habitantes dependen de los intendentes, en las
comisiones de fomento del “comisionado de fomento” pero en el caso de las zonas dispersas, en
algunos casos no cuentan con autoridad local, siendo directamente responsabilidad del gobierno
provincial, los municipios suelen atender a esta poblacion dado que son su responsabilidad, pero los
habitantes del “campo” no elijen intendente o comisionado de fomento. Por otra parte, las
comisiones de fomento tienen cierta vinculacion con los municipios y si bien manejan una relativa
autonomia, recurren a los ejecutivos municipales para poder hacer algunas gestiones cuando no
pueden hacerlo por sus propios medios.

Podria establecerse que se manifiestan un conjunto de “omisiones o ausencias” de politicas publicas
(Danani, 2009: 36) que deja a este conjunto de la poblacion por fuera de “un umbral” de ciudadania
(Andrenacci y Repetto, 2006), situacion que se ha ido agravando con el paso de los afios dejando
como saldo el incremento de la pobreza rural de un sector con “escasa visibilidad” y su falta de
inclusion en el disefio de politicas publicas. En forma exponencial y espiralada, las omisiones, el
acceso a la ciudadania y la visibilidad se manifiestan de mayor a menor desde los lugares de menor

concentracion demogréfica hacia los de mayor poblacion.

8 - ; . . . L .

Se calcula que una familia con una economia de subsistencia cuenta con menos de 400 UGO's una minifundista con menos de 1000 y la empresarial
o capitalizada supera este nimero. En la distribucion de la provincia el 83% se encuentra en el primer grupo, el 11 % en el segundo y solo el 5% en el
tercero.
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Capitulo 3

Marco Tedrico

El marco tedrico de esta investigacion incorporard los conceptos que hacen al de andlisis la
implementacion de las politicas sociales en zonas rurales, en primer término se definira el concepto
amplio de Politica Publica y dentro de ésta se especificara el de Politica Social, con sus diferentes
enfoques en los Gltimos afios en la region latinoamericana y nuestro pais. Se abordara ademas el
concepto de definicion de la cuestion, la relacion entre la politica social y su gestion. Por otra parte
se indagaréa sobre el proceso de implementacion de las politicas sociales tanto es su aspecto macro
como micro. Se profundizara sobre algunos conceptos especificos vinculados a las fases y las
adaptaciones dentro del proceso de micro implementacién incorporando algunas nociones sobre
focalizacion; también se realizard una tipologia de programas de acuerdo a la naturaleza de las
intervenciones y el grado de participacion en las mismas. Finalmente se haran algunas menciones
sobre las caracteristicas del sector rural y la pobreza rural ademas de la relacion entre éstos y las

politicas publicas.

Politicas Publicas y Politicas Sociales

El primer concepto a definir para esta investigacion es el de Politica Publica, para ello se toma la
definicion de Oszlak y O'Donnell quienes realizan una analogia entre las politicas estatales y una
obra musical donde las primeras representan “los acordes de un proceso social tejido alrededor de
un tema o cuestion” en este sentido lo primero a resaltar es que las politicas estatales no pueden ser

analizadas si no es en relacién al tema que las origina y los actores que las rodean, el contexto en el

que se insertan y el impacto que generan (1995: 110).

Siguiendo a Oszlak y O'Donnell las politicas no son univocas, no son homogéneas y no son
permanentes; tienen una direccionalidad y una orientacion normativa que afecta el proceso social y
al no ser aisladas, deben ser observadas en un contexto que permita inferir la posicion del Estado
frente a una cuestion. Al tratarse de la suma de iniciativas y respuestas y de distintas miradas
involucradas, las instancias intervinientes resultaran inconsistentes y conflictivas entre si (1995:
112). Desde la problematizacion de la cuestion misma hasta la resolucion (o el intento de) se
despliega un proceso donde los comportamientos involucrados en las tomas de posicion tienden a

modificar el mapa de relaciones sociales.

Cowan Ros (2016) sefiala que las politicas publicas implicitamente son tratadas como “la forma en
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la que se expresa el modelo neoliberal en la arena estatal” es decir a través de sus instituciones o
practicas estatales. EIl autor sefiala que si se entienden de esta manera, las politicas actian como
“variable independiente” o “factor causal” de un fenémeno a ser atendido, por lo tanto los analisis
de las politicas quedan solo en su caracterizacion y correspondencia con el modelo neoliberal, sin
necesidad de que sean explicadas en si mismas puesto que son “la puesta en practica” de un modelo.
Analizadas de esta manera se sobrevalora su coherencia interna y el consenso entre los actores que

intervienen.

A medida que se alejan del nivel de formulacion, las politicas van desnaturalizando su esencia
(Oszlak y O'Donnell, 1995: 113) y los distintos actores que se encuentran afectados por la cuestion
se van involucrando, tomando partido o intercediendo, es por este motivo que el andlisis de los
resultados o impactos no pueda realizarse de manera lineal, es decir que no se pueden establecer

conexiones entre una politica y un conjunto de impactos.

Por otra parte, las politicas no pueden explicarse sino es en relacion a las politicas de otros actores
porque la toma de posicidn del Estado es importante no solo por las consecuencias que éste puede
generar, también por el lugar que otros actores le dan a esta toma de posicion. En este punto radica
la importancia de saber quiénes son los actores involucrados, cual es el poder de cada uno y cuél es

el significado que cada uno le da a la cuestion.

En cuanto al concepto de actor social se puede tomar la definicion de Chiara — Di Virgilio quienes
sefiala que son entendidos como “formas concretas que ejercen algun tipo de incidencia en el
proceso de gestién” (2009: 70) Los actores pueden ser organizaciones o individuos y pueden ser
tomadores o ejecutores de acciones.

Oszlak y O'Donnell (1995) proponen que para entender las politicas estatales es necesario
considerarlas en “el marco de las cuestiones (...) tienen una historia, que comienza en un periodo en
el que no eran tales, sigue en los procesos que llevan a su surgimiento, continda durante su vigencia
y eventualmente concluye con su resolucién (...) es desde ella que las politicas estatales adquieren
sentido y pueden ser explicadas” (1995: 16).

Andrenacci (2000) para explicar el concepto de cuestidn social hace un recuento histérico y sefiala
que para poder asegurar las “credibilidades del nuevo orden politico” y las “estabilidades del nuevo
orden social”, las “repUblicas” encuentran su respuesta en la restriccion de la validez de la soberania
mediante el sufragio periddico para elegir gobernantes y el Estado tiene el compromiso explicito de
hacer las reformas que sean necesarias para acceder al ideal “republicano”. De esta manera,
democracia representativa e intervencién social son los modelos de reproduccién sistematica y una

generacion de legitimidad.
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Puede establecerse entonces que la definicidn de la cuestion es parte de la cuestion misma, ya que
define si es 0 no es un problema, es la toma de posicion. Esta definicion al mismo tiempo genera un
doble proceso, no solo hacia el intento de resolucion de la cuestion sino también un proceso al
interior del Estado mismo que moviliza recursos, crea aparatos burocraticos, distribuye y
redistribuye funciones. Lo que se crea al interior del Estado mismo es el proceso de implementacion
que es el factor causal de nuevas politicas y generador de nuevas estructuras.

Los complejos estatales se diferencian y jerarquizan en sectores de politicas que albergan agencias
especificas, cada sector tiende a congregar determinados perfiles de profesionales en funcién de su
formacion y vocacion, comparten principios y marcos. El perfil del profesional y de su area de
accion es un factor que influye en la definicion y comprension de las problematicas. Veremos a
continuacion como se presentan estas estatalidades desde la politica social.

Un punto interesante para diferenciar los tipos de politicas publicas es pensar el objeto sobre el cual
ellas acttan directamente, es decir lo que constituye su objeto de intervencion directa. En el caso de
las Politicas Sociales Danani plantea que “su objeto estd en las condiciones de vida y de
reproduccion de la vida” (2009: 25) y esto diferencia a las intervenciones sociales de otras porque
estas politicas actuan sobre cierto entramado de relaciones, moldeandolas y produciéndolas. En este
conjunto de actuacion se incluyen también las ausencias de las intervenciones que son entendidas
como formas de intervenir, puesto que el Estado no deja de estar presente, aungque se manifieste a
través de las omisiones. Siguiendo con lo anterior, es necesario sefialar que la vision histdrica de
las politicas sociales se redujo a verla, por un lado, como una intervencion que se ocupa de las
condiciones de vida (enfermedad, pobreza) que en muchos casos consistia en politicas de
“reduccion o alivio” de pobreza, que aceptaban que no necesariamente se podrian mejorar las
condiciones de vida de las personas. Por otro lado, aunque las condiciones de vida de las personas
mejoraran, no podria establecerse que esto es un atributo propio de la politica social en si misma
“sino de casos especificos, observables mediante estudios especificos”. (Ibidem: 34).

La politica social no es reaccion o respuesta a un problema, sino que es parte de la misma politica
social la definicion de qué es un problema; es por esto Ultimo que define la politica social como una
“construccion en doble sentido”, entendiendo que es un proceso que define “qué es (y/o sera) un
problema (...) y las iniciativas que orientan y producen acciones y la delimitacion de los espacios
de acuerdo” (Ibidem: 35). Para la autora, las politicas sociales “expresan la medida en que una
sociedad se acerca o se aleja del reconocimiento de las necesidades de todos sus miembros y su
capacidad de proteccion de los mismos (...) el desarrollo de politicas sociales es un proceso
sociopolitico, institucional, econémico y cultural, en el que se construyen el trabajo y la politica y
en el que una sociedad define los sujetos, objetos y medios legitimos de satisfaccion de las

necesidades” (Ibidem: 36). En este sentido la politica social es portadora y resultado a la vez de
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cierta definicion de trabajo y de necesidad social.

Desde el punto de vista histérico, desde la segunda mitad del siglo XIX en América Latina las tres
grandes funciones de la politica social moderna estuvieron vinculadas a distintos factores, 1) la
Politica Social del Estado Capitalista Clasico que acompafid la creacion de un mercado de trabajo y
de homogeneizacion sociocultural del Estado-Nacion 2) la Politica Social del Estado Social y 3) la
Politica Social del Estado Capitalista Neoclasico que gestiona la flexibilizacion y precarizacion del
empleo formal, la transformacion de los seguros sociales y las instituciones universales para

neutralizar los conflictos de los grupos en riesgo (Andrenacci y Repetto, 2006).

Las Politicas Sociales pueden ser categorizadas de acuerdo a tres grandes modalidades, por un lado
se presentaria la politica del trabajo, por otro la politica de los servicios universales y finalmente la
asistencial, esta ultima referida al “conjunto de mecanismos de transferencia de bienes y servicios a

los 'pobres™, definidos éstos “como aquellos individuos y grupos que presentan dificultades y
riesgos especificos para resolver su reproduccion a través del mercado de trabajo o acceder a las

condiciones de vida béasicas garantizadas por el complejo de politicas universales” (Ibidem: 3).

La politica social es, en definitiva, un conjunto de intervenciones de la sociedad sobre si misma,
estas acciones pautan los modos en que se produce el proceso de integracion social en donde se
establecen (de acuerdo a sus diferentes intensidades y modalidades) condiciones minimas de
reproduccion y socializacion para los individuos y grupos que coexisten en el espacio de un Estado-
Nacion. Andrenacci y Repetto sefialan que las condiciones minimas basicas son un “umbral de
ciudadania y por sobre ese umbral, la politica social determina igualdades sociales minimas y

desigualdades sociales maximas” (Ibidem: 4)

A partir del periodo 80/90 la desestabilizacion, la descentralizacion y la focalizacion presentan un
cambio en cuanto a la definicion no solo de cdmo se va a intervenir sino que externaliza quiénes
son, para esta politica, “los destinatarios o la poblacién objetivo, es decir quién es el ciudadano
como receptor por derecho, al grupo o zona de riesgo como receptor estratégico” y es el proceso de
focalizacion que convierte en “merecedores” de asistencia social s6lo a grupos y categorias sociales
que, por sus ambitos de residencia o sus caracteristicas funcionales, son considerados “pobres
susceptibles de intervencién”, la denominada de un modo técnicamente neutro como “poblacién-
objetivo” (Andrenacci y Repetto, 2006: 15).

Es durante este periodo que las politicas para enfrentar las altas tasas de pobreza y sus graves
secuelas sociales consistieron en desplegar una oferta diversificada y dispersa de programas sociales

y subsidios focalizados en pobreza extrema que buscaban compensar la caida de ingresos generada
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por situaciones que se consideraban de emergencia.

Entre las criticas a las politicas focalizadas que plantean los autores, se encuentra por un lado la de
utilizar la pobreza como base de segmentacion y focalizacién de politicas publicas. Este tipo de
politicas genera una fragmentacion de los derechos sociales donde ciertos sectores con carencias
poseen “titularidades coyunturales sobre servicios” que estarian condicionadas a la continuidad de
dichas carencias (Ibidem: 14). Puede establecerse entonces que los ciudadanos son considerados
como objetos focalizados o focalizables y no como agentes. Otra de las criticas se centra en que
pobreza y desigualdad no pueden desligarse y deben abordarse articuladamente, los programas
focalizados no tienen alcance en esta direccion pues carecen de efectividad para eliminar las
desigualdades y no actian sobre los aspectos estructurales. Consecuencia de este proceso de
focalizacién fue la proliferacion de programas a pequefia escala, proyectos, dispersos entre
multiples organismos, principalmente en las administraciones nacionales (Repetto, 2009: 1).

Otra cuestion a incorporar dentro de este tipo de politicas es la del “merecimiento” que implica una
cosmovision sobre la que la definicion de la poblacion destinataria de la politica se hace
exteriorizarle en acciones, al respecto Danani sefiala que “los principios genéricos como el del
mérito o merecimiento se realizan en el proceso de gestion de la politica y se tornan un problema de
ésta”. Es a traveés del merecimiento que se forja la “satisfaccion/insatisfaccion” de las necesidades
y donde se pone en juego la vida mas o menos satisfactoria, es decir que si la “politica te alcanza”,
se cruza o no la frontera para esa satisfaccion. En este sentido el “ser pobre” o “ser padre o madre
de familia” o “ser asalariado” o ser... es decir que la pobreza nunca bast6 por si misma, se
necesitaron otros “atributos” para ser merecedores y estos atributos se asignan segun el modelo de
politica social (2009: 41).

Como contraparte de esta focalizacion surgid décadas mas tardes la necesidad de trabajar
“intersectorialmente” no solo por la importancia de hacer mas eficiente el uso de los recursos, sino
también porque las caracteristicas de los problemas sociales se manifiestan como
“multidimensionales” cuestion que amerita enfoques mas integrales. Entre las bondades de la
intersectorialidad pueden distinguirse en términos politicos que la integracion entre sectores
posibilita la busqueda de soluciones integrales y en términos técnicos la posibilidad de compartir los

recursos propios de cada sector (Repetto, 2009: 182).
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Programas Sociales

Para distinguir 'politica publica’ de ‘programas’ Chiara y Di Virgilio apelan a las diferencias entre
los propésitos, supuestos de accidn y los actores que operan en cada uno. En el primer caso los
propdsitos se orientan a las cuestiones problematizadas con una accion producto de tomas de
posicion y los actores son la organizaciones de la sociedad civil y gubernamentales cuyos intereses
estdn comprometidos en forma directa. En el caso de los programas, los mismos tienen como
propdsito la resolucion de los problemas que han sido definidos por diagnoésticos, las acciones estan
subordinadas a la racionalidad de los disefios y en los actores se incorporan los organismos
comprometidos en la gestion del programa y los destinatarios (Chiara y Di Virgilio, 2009: 56). La
puesta en marcha del programa forma parte y modela la politica social, llegando también a
constituirse en “un actor mas (...) en el juego de las tomas de posicion” (Ibidem: 57).

Los programas se construyen sobre recortes simplificadores de lo social, este universo esta
compuesto por fendbmenos, relaciones, procesos, situaciones e imaginarios, “son delimitaciones de
la realidad gobernadas por interpretaciones, por dispositivos normativo-conceptuales y analiticos
que fundamentan la identificacion y categorizacion de los problemas.” (Martinez Nogueira, 2004:
5).

Para este trabajo de Tesis propongo analizar los programas realizando una tipologia desde las
variables propuestas por Martinez Nogueira (2004) quien vincula a la naturaleza de las tareas y la
interaccion con los destinatarios. La variable naturaleza de las tareas responde al grado de
rutinizaciéon que las mismas tienen de acuerdo a los criterios pautados desde las organizaciones y
desde el punto de vista técnico, éstas pueden ser homogéneas o0 heterogéneas. La variable de
interaccién esta vinculada al “contexto institucional” y las variaciones en la intencionalidad con el
contacto directo con los destinatarios, la interaccion puede ser alta o baja. Cruzando estas variables
se despliegan cuatro tipologias.

El primer tipo se presenta en situaciones de baja interaccion y tarea homogeénea en intervenciones
que se observan en programas que se ocupan de la transferencia de bienes y recursos. En este caso
no se pretenden alterar los atributos personales, sino algunos elementos que impactan sobre las
condiciones de vida. Estos programas pueden ser interpretados como la “consecuencia natural de un
derecho ciudadano” (Martinez Nogueira, 2004: 29), por lo tanto el remedio a la situacion de
necesidad es socialmente asumido. Los requisitos de elegibilidad y la estandarizacién de las
prestaciones se basan en supuestos de relaciones causales y se opera desde la oferta y prestacion, es
decir ante una necesidad de tipo A se responde con un recurso o programa de tipo B, no teniendo en
cuenta la especificidad del receptor.

El segundo tipo de programa es el de los servicios profesionales que los clasifica como

“homogéneos en cuanto a su naturaleza y con interaccion media/alta con los destinatarios”
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(Martinez Nogueira, 2004: 9) En estos casos hay una comprension clara de las relaciones causales
operantes, de la situacion y de las necesidades de los receptores. Son servicios profesionales que
atienden a servicios ordinarios-predecibles con tratamientos respaldados por conocimientos
codificados, rutinas organizacionales y manuales de operaciones. Los contenidos son delimitados
por el marco técnico e institucional, su desempefio deja lugar a interpretaciones, el ejecutor dispone
de control de un conocimiento disciplinario o de una profesion determinada.

En tercer lugar se encuentran los “servicios humanos, desarrollo de capacidades y de la insercién
social” (Martinez Nogueira, 2004: 10) que tienen como objetivo el desarrollo de capacidades. Estos
programas tienen interaccion media/elevada con posibilidades de programacion reducidas. Entre sus
caracteristicas se encuentran la personalizacion del destinatario, el beneficio es distribuido
selectivamente, el ejecutor participa en la seleccidén y hay una relacion duradera en el proceso de
determinacion de necesidades y evaluacion entre otras. Las acciones de estos programas se disefian
de acuerdo a las necesidades del receptor que es tratado como una realidad diferenciada. En estos
procesos el ejecutor debe interpretar permanentemente la situacion y la relacion de poder entre el
receptor-operador es condicionada, las acciones estan fuera de la mirada de supervisores pero bajo
la mirada de receptores, quienes pueden alterar el programa, por otra parte la participacion no es
solo un instrumento, también es una consecuencia de sus propdsitos. En este caso el modelo de
gestion debe tener alto grado de horizontalidad y la gerencia tiene un papel importante en la
legitimidad de la concepcion del programa y en la tecnologia aplicada.

En cuarto y Gltimo tipo esta vinculado a las “prestaciones asistenciales y de emergencia” (Martinez
Nogueira, 2004: 11) éstas son de baja complejidad, reducida interaccién; cuentan con transferencias
sin continuidad, acciones con sentido compartido y presupuesto especifico; los criterios de
focalizacién no son definidos, hay escasa precision respecto a los beneficiarios y requieren de
discrecionalidad politica. La baja capacidad organizacional entre sectores publicos, donde se delega
la accién, la ausencia de informacién, de mecanismos con cobertura territorial, debilidad
administrativa son facilitadores de que caigan en relaciones clientelares. El patron frecuente en
unidades de politica asistencial que funcionan por percepcion de necesidades es que la autoridad
con capacidad de administrar determina la elegibilidad, la naturaleza y la cuantia en la transferencia.
Los ejecutores tienen en este caso el desafio de preservar la objetividad.

Aclaradas los aspectos vinculados a politicas publicas, politicas sociales, cuestion social,
focalizacion y programas sociales resulta pertinente sefialar que la politica social en si misma no se
encuentra acabada, es en el momento de la implementacion donde requiere que el conocimiento
profesional pueda sintetizarla en una accién con sentido, siendo esa la accién transformadora; la
gestion permite e invita a dimensionar a las Politicas desde esta perspectiva dindmica y puesta en

accion (Danani: 2009).
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Gestion — Implementacién -Micro implementacién

Para pensar los programas en “acto” es decir la conexion entre politica social y programa social
puede aludirse al concepto de gestién. La gestion de la politica puede limitarse a una cuestion
técnica centrada en la evaluacion y gerenciamiento de un programa, desde esta perspectiva las
politicas pierden su “entidad” y son los programas los que marcan la gestién, sin embargo Chiara y
Di Virgilio (2009) sefialan que la gestion opera como “espacio de mediacion” entre los procesos

macro y la vida cotidiana de la poblacion.

En este sentido Hintze sefiala que los programas no son la Gnica forma organizativa en la que se
interviene para responder a los problemas. Otra parte se hace a través de otros modelos insertos en
las rutinas de los aparatos publicos encuadrados bajo el concepto genérico de “gestion social”. La

gestidn vista de esta manera es parte del mismo aparato institucional pablico (2009: 88).

Los programas llegan a su poblacion objetivo a través de su proceso de implementacion que
“consiste en el conjunto de acciones y decisiones dirigidas a alcanzar objetivos a través de la
incorporacion de insumos, de procesos productivos y de entrega de bienes y servicios definidos para
el programa” (Martinez Nogueira, 2004: 4). Llamada también el *“eslabon perdido entre los
insumos Yy los resultados” (Berman, 1993: 282) se trata de un proceso fluido, caotico y conflictivo
enmarcado en una macro estructura con reglas de juego implicitas donde cada organizacion tiene
sus propios problemas, perspectivas, propdsitos y en consecuencia, diferentes grados de autonomia.
Pensar en la implementacion permite realizar analisis acerca de los procesos de produccién de
impactos sobre la sociedad producto de la accion publica.

En el proceso de implementacion suele plantearse una “brecha” entre las politicas publicas y los
problemas concretos a los que se enfrentan (Mussetta, 2014: 1). La implementacion confronta
tensiones muchas veces alejadas de lo que se puede plantear en el disefio de los programas porque
los disefios se basan en supuestos homogéneos con trabas en la flexibilizacion para reorientar, son
rigidos y formales como para que se puedan estandarizar las operaciones. Frente a esta fuerza
homogeneizadora se termina ejecutando con sobresaltos permanentes y los responsables de
implementar se someten a restricciones y son estas mismas restricciones las que acrecientan la
necesidad de que los responsables de implementar tengan capacidades para asegurar la efectividad.
Los programas son implementados por operadores y éstos pueden o no simpatizar o entender, y
actan también bajo el impulso de sus propios deseos. Entonces la adopcion de la politica en los
niveles mas bajos es de acuerdo no solo a las caracteristicas tecnologicas con las que se cuente o las
condiciones politicas, econémicas y de mercado o las caracteristicas de la organizacién, sino que
también hay que incorporar las caracteristicas personales. Es decir que, en primer lugar, se puede

afirmar que habré tantas formas de implementar como personas y organizaciones involucradas.
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(Mussetta, 2014). Tanto las instituciones, como las realidades donde buscan insertarse son
componentes inseparables y mutuamente determinados en un mismo proceso, las formas que
adquieren son atajos de situaciones concretas. Entre las instituciones y la realidad concreta se
encuentran los marcos institucionales, lo que ellos restringen y/o habilitan (programas y politicas)
son mecanismos que han pasado por el tamiz de la reapropiacion y transformacién y por sus actores
destinatarios. Las practicas de los actores implicados en las instituciones son una continua
interpretacion y reinterpretacion de lo que las reglas realmente quieren decir, donde también se
encuentran las representaciones que los actores tienen de ellas, es decir que las practicas
institucionales se introducen en un espacio social saturado de significados y relaciones de poder.
Chiara y Di Virgilio, al incorporar el concepto de Régimen de Implementacién sefialan que deben
contemplarse distintas dimensiones: la funcional, la material y la politica. A través de ellas se
“organizan los arreglos entre los participantes de la implementacion de las politicas en cada nivel”
(2009: 64). De esta manera el concepto de régimen de implementacion “permite identificar el
conjunto de condiciones que regula las actividades comprendidas en una determinada intervencion,
ademas de lo establecido previamente desde los programas, normas o politicas en general”
(ibidem).

Por otra parte se presentan las diferentes fuentes de incertidumbres al momento de implementar los

programas. Estas pueden encontrarse tanto en los procesos de produccion y entrega, como en la

participacion, porque la traduccién de objetivos en impactos tiene atravesadas expectativas,
contribuciones y comprensiones de los mas diversos actores. En la ejecucién no solo se atiende a la
jerarquia del programa, también se debe construir legitimidad ante la poblacion y reconocimiento en
su contexto institucional. También pueden encontrarse fuentes de incertidumbre en la coordinacién

interinstitucional al suponer que las logicas sectoriales, la escasa coordinacion y, las competencias

difusas obedecen a inercias institucionales largamente arraigadas. (Martinez Nogueira, 2004: 6).

Sin embargo, y a pesar de las dimensiones sefialadas y las fases de incertidumbre mencionadas,
queda algo més por profundizar, y es el analisis al interior mismo del proceso de implementacion.
En este sentido cobra importancia el estudio de Berman (1993) quien distingue dos problemas en
cuanto a la implementacion de las politicas federales, uno a nivel macro y otro a nivel micro. En el
primero es el gobierno federal el que debe llevar adelante las acciones para influenciar a las
organizaciones locales prestadoras de servicios; en el segundo se encuentran las respuestas de las
organizaciones locales a las acciones de las organizaciones federales en el disefio de su propia
politica interna. Desde las instancias macro suponen que la implementacion se dara
automaticamente una vez que llegue a los niveles locales. Para los primeros su funcién finaliza una
vez que los segundos empiezan a operar. Sin embargo, la implementacion de una politica federal

supone la necesidad de un cambio en los procedimientos, la adaptacion se da de formas inesperadas,
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es en el ndcleo del conflicto de la micro implementacién donde se transforman proyectos y
organizaciones. O bien puede producirse una adaptacion del proyecto o bien una adaptacion por
parte de los miembros de la organizacion. Se puede establecer que la micro implementacion es
efectiva cuando se produce la retroalimentacion, es decir la adaptacién mutua entre el proyecto y el
contexto organizacional (Berman, 1993: 204).

Los procesos adaptativos estan compuestos por una multitud de decisiones de los actores locales,
son éstos los que definen las “rutas de la micro implementacion”, no la determina el “insumo” que
le llega a los actores. Depende siembre de la interaccion del proyecto con el contexto.

El autor se detiene a explicar las caracteristicas de los prestadores de servicios, a quienes denomina
“sistemas”. Estos estan insertos e interact(ian en el contexto y, a su vez es el contexto quien incide
en la organizacion (aunque la organizacion no incida en el contexto). Estos sistemas o instituciones
locales cuentan con una serie de caracteristicas comunes como ser: intensidad de la mano de obra,
en términos de que la prestacion del servicio mismo se basa en una retroalimentacion entre
prestador y usuario; por otra parte se encuentra la ambigledad de criterios para evaluar resultados,
ya que la misma esta plagada de juicios de valor sobre qué productos medir y cémo medirlos, y
cuando finalmente se llega a la posibilidad de hacerlo se termina quedando en aspectos burocraticos
y administrativos; la tercera y Gltima caracteristica que sefiala el autor se encuentra en la apertura de
las organizaciones frente al entorno, que puede ser definida como placida o turbulenta de acuerdo a
como se presenten los procesos internos y externos.

Dentro de la micro implementacion pueden sefalarse diferentes fases: 1 movilizacion, 2
implementacidn por parte del prestador de servicios y 3 institucionalizacion (Berman, 1993: 309) El
autor hace la analogia con una mufieca rusa, en el sentido de que se establecen implementaciones
dentro de otras implementaciones. En la primera fase son los funcionarios de las organizaciones
locales quienes toman las decisiones en torno a la adopcién o no de un proyecto y planifican su
ejecucion, se pasa de la formalidad a la ejecucién; se trata de actividades burocréticas y politicas
donde mas importante que el plan mismo, es el efecto que el proceso de planeacion puede tener en
la generacion del apoyo politico; es una instancia de participacion y formacion de coaliciones.
Durante la segunda fase los planes son puestos en funcionamiento por los que estan a cargo de la
prestacion directa y no por los funcionarios, en esta fase se presentan los procesos de adaptacion
mencionados, donde o se adapta el plan a los comportamientos o se adaptan los comportamientos al
plan. En el proceso de convertir el proyecto o el plan adoptados en una realidad operativa, los
encargados de la implementacion toman repetidamente dos tipos de decision: tienen que elegir entre
adaptar los planes del proyecto a su comportamiento habitual o adaptar su comportamiento al plan.
Esta alternativa sugiere la hip6tesis de que la implementacion puede seguir una de cuatro rutas, las

decisiones en cuanto a qué ruta se termina “transitando” en el proceso de micro implementacion
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corren por cuenta de las oficinas locales, las rutas pueden ser:

1) Ausencia total de implementacion, en esta modalidad no se producen adaptaciones ni en el plan
del proyecto ni el comportamiento del prestador de servicios

2) Cooptacion, la cual implica que no hay adaptacion del comportamiento del prestador de servicios
y, por el contrario, se modifica el proyecto para ajustarlo a las rutinas existentes

3) Aprendizaje Tecnologico, que significa que no se induce una adaptacion del plan o proyecto,
sino que ocurre una adaptacion del comportamiento rutinario con el fin de ajustarlo al plan

4) Adaptacion mutua, que implica tanto la adaptacion del proyecto como la del comportamiento del
prestador de servicios. (Berman, 1993: 313)

La tercera y ultima fase es la de institucionalizacion, es la que cierra el ciclo completo de
decisiones, las mismas se basan en consideraciones locales de tipo burocratico y politicas y son
llevadas a cabo por los operadores locales.

En sintesis, el autor plantea que la macro implementacion tiene un componente netamente politico,
pero en la micro implementacion el gobierno federal tiene influencia limitada en el responsable de
la implementacién local y por lo tanto, la micro implementacién no resulta eficaz si las

organizaciones locales no se adaptan.

Ruralidad — Pobreza Rural y Politicas Publicas

Si bien no es objeto de esta investigacion entrar en cuestiones especificas sobre ruralidad, es
importante sefialar algunos aspectos generales para poder comprender la implementacion de

politicas sociales en la delimitacion espacial seleccionada para el analisis.

Entre las caracteristicas principales de la Region Sur se encuentran la dispersion de la poblaciony la
vinculacion directa de esta zona con una de sus principales actividades econdémicas que es la cria de
ganado ovino y caprino. Estas dos variables se encuentran en un punto que es el de la “ruralidad”.
Segun el informe de FIDA (2001) “La distincion que establecen los distintos paises entre los
conceptos ‘rural’ y ‘urbano’ es dispar y arbitraria. La frontera mas comdn entre ambos es la de 5000
personas (...). Otros paises (...) no especifican un nimero de habitantes determinado, sino que
recurren a distintas caracteristicas, desde los servicios metropolitanos tipicos a la condicién juridica
o0 politica. Cuanto mas bajo es el limite que separa a los ndcleos rurales y urbanos menos son las
personas clasificadas como rurales.” (FIDA, 2001: 16) Por otra parte también es importante
destacar que si bien es cada pais el que define si es rural o urbano, raramente se modifican estas

fronteras.

Para esta investigacion se tomara la definicion desarrollada por Pérez, quien sefiala que se trata de
“un conjunto de regiones o zonas (territorio) cuya poblacion desarrolla diversas actividades o se
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desempefia en distintos sectores como la agricultura, la artesania, las industrias pequefias y
medianas, el comercio, los servicios, la ganaderia, la pesca, la mineria, la extraccion de recursos
naturales y el turismo, entre otros. En dichas regiones o zonas hay asentamientos que se relacionan
entre si y con el exterior, y en los cuales interactan una serie de instituciones, publicas y privadas”
(Pérez, 2001: 17).

En Argentina el sector rural tiene como particularidad una incorporacion temprana al mercado
mundial con una tierra fértil extensa y escasamente poblada, esto ha definido el perfil de la
Argentina como pais exportador, siendo la region pampeana la mas predominante “el papel
dominante asignado a la region Pampeana para que Argentina se integre social y econémicamente
en el orden mundial, ha negado histéricamente al sector campesino y las realidades y problemas de
otras regiones del interior del pais”. En comparacion con el resto de los paises de Latinoamérica,
Argentina present6 altos niveles de acumulacion, pero con creciente desigualdad y pobreza rural,
con escasa Vvisibilidad social y politica (Aparicio y Tapella, 2004: 2).

Las politicas de liberalizacion de la economia y ajuste estructural de la década del 90 dejaron como
saldo una estructura productiva polarizada con un sector de medianas y grandes empresas intensivas
en capital y tecnologia que se insertan exitosamente, y otro sector de pequefia agricultura de base
familiar de poblacion rural sin tierra que engrosan la produccién en situacion de pobreza y
exclusion, permeando zonas rurales o migrando a zonas urbanas donde compiten con otros
productores pequefios en el acceso a trabajos temporales (FAO, 2012: 7).

Autores clasicos como K. Kautsky y Chayanov han intentado dar cuenta de la situacion del
campesinado desde hace mas de un siglo. Capobianco (2009) alude al anélisis realizado por el
primero de estos autores en términos de la no sobrevivencia de las pequefias explotaciones, por no
contar con el equipamiento necesario, acceso programas de estabilizacion y a crédito y al comercio.
La estrategia que sefiala el autor para superar esta situacion de escasa productividad se vincula al
sobretrabajo y el subconsumo. Por otra parte, Chayanov, citado en el mismo texto, sefiala que el
campesino se encuentra en peores condiciones que el asalariado rural, y a los elementos de Kautsky
para sobrevivir (sobretrabajo y subconsumo) agrega las ocupaciones alternativas. EIl sector ha
venido padeciendo situaciones a lo largo de la historia que lo llevan al empobrecimiento
permanente, o bien porque se queda en el campo a pesar del sobretrabajo, el subconsumo y la
desnutricion, o bien porque migran a las ciudades acarreando todas las consecuencias negativas de
los procesos migratorios en cuanto a condiciones de vivienda, pérdida de capital social y cultural,
ademas de quedar en situaciones de desventaja en el mercado laboral por tener poca calificacion
para empleos urbanos y menos afios de escolarizacién. Los procesos migratorios, absorben gran
parte de la pobreza rural, que queda transformada en “pobreza urbana”; al respecto, Mazoyer (2001)

sefiala “una explotacion agricola cuyos ingresos desciendan por debajo del umbral de renovacion
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s6lo puede sobrevivir a costa de una auténtica descapitalizacién (venta de ganado vivo, aperos cada
vez mas reducidos y mal mantenidos), del subconsumo (campesinos andrajosos y descalzos), de la

desnutricion y a corto plazo del éxodo” (2001:15).

Por otra parte, las profundas transformaciones econémicas y sociales de la ruralidad en general, y
de la pobreza rural en particular, introducen la necesidad de poner en cuestion la identificacion de lo
rural con lo agricola y la pobreza rural con la agricultura familiar (FAO, 2012). Mas alla de la
actividad productiva especifica, Cowan Ros y Berger (2018) introducen el concepto de “Sujetos
Subalternos Rurales”. Los autores plantean trascender términos como campesinos o pequefios
productores, colonos, crianceros para enfatizar caracteristicas comunes y mas amplias vinculadas a
la baja dotacion de recursos y el haber ocupado histéricamente posiciones subordinadas que
restringen sus posibilidades de reproduccion social®. Es a través de este concepto que se puede
sintetizar la presencia de un sector que presenta similitudes en cuanto a su vulnerabilidad,
subordinacion y residencia en espacios socio demograficos similares, pero que no necesariamente

se dedica a “cultivar la tierra” o “criar ganado”.

Las inversiones publicas no toman en cuenta las “transformaciones rurales y las caracteristicas de
los hogares”, y en la mayoria de los casos las politicas publicas se orientan a los agricultores
familiares y las mejoras en sus condiciones de ingresos no considerando a otros “tipos de hogares
rurales pobres con diversas modalidades de obtencion de recursos” (FAO 2012: 60) Las politicas
en general presentan una carencia de una vision estratégica de largo plazo y de una institucionalidad
adecuada porque la mayoria de los paises de América Latina no tienen una institucion especifica
para abordar el Desarrollo Rural, esto da como resultado un conjunto de actividades dispersas bajo
la forma de programas y proyectos desconectados entre si “... un erréneo disefio institucional que se
bifurca en 2 ministerios orientados a la pobreza rural, por un lado los ministerios de agricultura y/o
sus servicios especializados, y un area social, para brindar asistencia social a los “no productores”
pobres” (FAO, 2012: 58) sin contemplar cuestiones como el empleo asalariado, la seguridad social

o las actividades rurales no agricolas.

El tipo de politica publica que se implementa en el pais se basa en programas de créditos
subsidiados y servicios de extension rural orientados a incrementar la productividad de los
pequefios productores y mejorar su insercion al mercado. Estas actividades llamadas de

transferencia tecnologica, asistencia técnica, servicios de asesoria comienzan en los afios 50 como

9 para Modonesi, M. (2012) “...Io subalterno es la expresién de la experiencia y la condicion subjetiva del subordinado determinada por una relacion
de dominacion” (Modonesi: 4). El énfasis es puesto en la relacion de dominacion de la superestructura sobre la base econémica donde se manifiesta
la relacion de fuerzas en permanente conflicto. Los dominados son las clases subalternas que tienen elementos distintivos como pluralidad,
disgregacion y caracter esporadico. La clase subalterna presenta diversidad entre los grupos en términos de convergencia y unificacion subjetiva. El
concepto de subalternidad se construye tratando de entender tanto una subjetividad determinada como su potencial transformacion por medio de la
conciencia y la accién politica. “Las clases subalternas sufren siempre la iniciativa de la clase dominante, aun cuando se revelan”. La “experiencia
subalterna” es una imposicion no violenta y la asimilacion de la subordinacion con su internalizacion de los valores propuestos por los que dominan o
conducen moral o intelectualmente el proceso histérico rechaza el dualismo que pueda escindir rebeldia/sumisién.
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actividad de caracter publica, suponian que con la extension aumentarian los ingresos y su
condicion de vida. Sin embargo, los recursos asignados por el Estado son insignificantes para
reducir las desigualdades. “Un programa no es una politica, solo contribuye a ella, (...) alcanzar
una baja proporcién de la poblacién puede estimular procesos de diferenciacion (...) para revertir
estos procesos es necesario lograr instalar una politica diferenciada” (Aparicio y Tapella, 2004: 19)
Estos programas que proveen financiamiento publico a pequefios proyectos locales, incentivan
participacion y tienen una intervencion acotada, suponen que la condicion de vulnerabilidad es
transitoria y sera superada una vez que las personas accedan a empleos formales o bien el
emprendimiento propio genere un margen de ganancia considerable. Esta “l6gica de proyectos”, se
abstrae de los contextos mas amplios y dificulta la interaccion entre los diversos actores
intervinientes, por otra parte “el desarrollo productivo y la extension agricola no siempre son
instrumentos idoneos para enfrentar la pobreza rural” (FAO, 2012: 59). Se observa en estos
programas, una falta de sintonia con las transformaciones del medio rural que se demuestra a traves
de programas que se orientan a la agricultura, 'a los campesinos’, sin considerar la variedad en las
modalidades de obtencion de ingresos y confundiendo desarrollo rural con desarrollo de la

agricultura.
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Capitulo 4
El Ministerio de Desarrollo Social: Los Centros de Referencia y 3 Programas

El MDS fue creado en el afio 1999 y las atribuciones que le competen se enmarcan en el decreto
141/2003. Dependiente del Poder Ejecutivo, tiene como misiones planificar e implementar las
acciones que se orienten a la integracion social, el desarrollo humano, la atencion y reduccion de la
vulnerabilidad social, desarrollo de la igualdad, proteccion de las familias y fortalecimiento de las
organizaciones comunitarias. Segun la documentacion oficial'®, se trata de un “desarrollo integral”,
entendido como el fortalecimiento de capacidades y constitucion de redes que promueven la
organizacion con solidaridad.

A continuacion se desarrollaran las caracteristicas de los Centros de Referencia (CDR), oficinas del
MDS que se encuentran en diferentes partes del pais y de tres programas que dependen de este
Ministerio; a través del andlisis de las normativas y los aportes de funcionarios y empleados se
intentara hacer una aproximacion hacia lo que cada uno de estos programas y esta oficina territorial
se proponen desde su marco conceptual y normativo. Los programas seleccionados para el andlisis,
fueron elegidos no por sus caracteristicas especificas sino por haber sido implementados en la zona
y el periodo de investigaciéon. Tal como se detallard mas adelante los mismos tienen
particularidades y finalidades diferentes, dependen de diferentes secretarias y presentan distintas
modalidades para ser llevados adelante. El orden que se establece para la presentacion no es mas

que el orden cronoldgico de acuerdo a la creacion de cada uno de los programas.

Los Centros de Referencia “El CDR”
Es el Ministerio en el lugar... es estar ahi

M. A., Técnica equipo coordinacion CDR

El MDS plantea el territorio como uno de los ejes de implementacion de las Politicas Sociales para
que la misma sea equitativa debe partir de la dindmica territorial propia de cada zona, respetando las
particularidades, los tiempos, las problematicas, la historia, las identidades y el perfil productivo.
La “territorialidad” tal como la plantea el MDS propone dejar de lado las miradas Unicas en el
disefio de las politicas sociales para construir un modelo que introduzca las especificidades del
territorio (MDS, 2010).

El MDS crea los Centros de Referencia (CDR) con la finalidad de “fortalecer la construccion de la

10 Toda la informacion institucional del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién, fue obtenida de la péagina web oficial

www.desarrollosocial.gov.ar
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Red Federal de Politicas Sociales, fomentar la articulacion y facilitar el apoyo y la integracion de
recursos y esfuerzos respetando las identidades territoriales y la estrategia de gestion de la politica
social” (Res. 235/06); desde las oficinas centrales se asume la responsabilidad de brindar apoyo
técnico, politico y administrativo para que se puedan consolidar estos espacios dado que se los
considera “los encargados de poner al alcance de los ciudadanos los programas y lineas de accién”
del MDS. Ya desde el afio 2004 el MDS venia proponiendo la “presencia territorial unificada para
no superponer recursos y hacer un abordaje integral de las politicas” (Res. 2616/04). La
documentacién institucional da cuenta de la necesidad de plantear un giro en las politicas sociales
una vez que “a partir del proceso de construccion iniciado en el 2003 se supera la aguda situacion
de emergencia” (MDS 2011), ademas sefiala el cambio de perspectiva de la politica social y “dar el
paso del escritorio al territorio”.

Los CDR estan dentro de la Direccion de CDR en la Subsecretaria de organizacién Comunitaria que
depende de la Secretaria de Organizacion y Comunicacion (MDS organigrama 2014). La
pretension de los CDR era innovadora para el modelo de intervencion que se venia planteando en el
pais, es por eso que la misma resolucion 235 deja sin efecto la anterior (269/05) que aludia a una
presencia territorial unificada, con esta nueva normativa se propone un desafio mayor que es la
articulacion con los actores locales.

En la resolucion vigente se mencionan las caracteristicas de los CDR, se destaca el tipo de abordaje
que se propone para estas dependencias donde se enfatiza un enfoque integral en los derechos de las
personas, grupos, comunidades, agrega que en la equidad territorial y en la implementacion de las
politicas sociales debe prevalecer “la complementariedad e integralidad y la corresponsabilidad de
los actores sociales y de las jurisdicciones provinciales y municipales” (MDS Res 235/2006). Desde
el MDS se propuso que estos centros trabajaran en corresponsabilidad con las jurisdicciones
respetando la identidad territorial. “EI CDR es indispensable, es el ministerio en el lugar, es como
el plan ahi, es estar ahi”” M.A., Técnica Coordinacion CDR.

Se pretende que los CDR se integren a los diferentes organismos descentralizados, que todos los
empleados y programas del MDS sean supervisados por el responsable del CDR (articulador) quien
a su vez es supervisado por jefatura de gabinete. Al ser consultado acerca de la creacion y los
objetivos de los CDR, B.F., ex articulador del CDR Bariloche explica Las principales
caracteristicas del CDR estan ligadas y condicionadas a cuestiones mas estructurales que son las
caracteristicas de las politicas publicas del gobierno de turno... se podria decir que es un
ministerio en territorio con un equipo interdisciplinario y multifacético para desarrollar todas las
actividades en territorio y eso es un facilitador. (...) Desde lo territorial desde el CDR podés
plantearte medidas que van desde un principio a un final, planificarla, ejecutarla y sistematizarla.

En la normativa se destaca que los CDR no tienen pretension de “delegaciones” sino que sus
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funciones estan vinculadas al acompafiamiento y fortalecimiento de las estrategias de las politicas
sociales de cada provincia y municipio; en tal sentido se plantea que debe “instrumentar junto con
las areas gubernamentales y la sociedad civil los diagnosticos y planificaciones” (MDS res
235/3006). Dentro de la estructura interna del MDS supone la ejecucion de planes y trabajo en
equipo donde se integren las acciones promovidas por el MDS evitando las superposiciones. La
resolucion también refiere a cuestiones practicas como recursos de funcionamiento, capacitaciones,
reuniones entre otras, “dichos colaboradores recibiran capacitaciones generales, en el marco de las
politicas sociales, remarcando expresamente la ruptura con concepciones y practicas neoliberales,
sin perjuicio de las capacitaciones especificas a ser brindadas como herramientas operativas por los
respectivos Planes” (MDS res 235/2006).

Al ser consultado sobre la creacion y puesta en marcha de los CDR, B.F. ex articulador en el
periodo 2011-2015 y empleado del MDS desde el afio 2005, sefiala refiriendose al periodo 2003-
2015, No podemos desconocer que los CDR nacen en un momento donde habia una decision
politica de descentralizar las politicas publicas con las organizaciones en el territorio (...)
estabamos sobredimensionados de actividad.

En los equipos de los CDR se incluye al personal de diferentes &reas del MDS quienes tienen sus
misiones especificas como Monotributo Social, Pensiones no Contributivas, Abordaje Comunitario
de la Secretaria de Politica Alimentaria, Secretaria de Nifiez, Adolescencia y Familia, ademas de las
cuestiones especificas que dependen directamente de la Direccion de Centros de Referencia. Esta
multiplicidad de programas y personal facilitan la incorporacion de profesionales especializados en
diferentes tematicas, M.R. ex directora de la DINAPAM, explica en relacion a los CDR tenemos la
gente capacitada en territorio, la posibilidad de trabajar con los CDR la tuvimos los Gltimos afios y
es una experiencia positiva. Esta aclaracion es importante, ya que desde su area promovieron que
diferentes profesionales del pais hicieran una Especializacion en Gerontologia que se hizo con un
convenio entre una Universidad Pablica y el MDS, producto de este post grado, personal de los
diferentes CDR en diferentes puntos del pais, quedd formado técnica y sélidamente, realizando
aportes significativos en la implementacion de las Politicas de la Direccion a su cargo. En esta
misma linea, B.F. ex articulador CDR haciendo referencia a este proceso de formacion y al resto de
los profesionales del grupo que el condujo, agrega trabajas con un equipo interdisciplinario donde
tenés que aplicar politicas sociales con miradas que vienen de diferentes ciencias (médicas,

sociales, econémicas...), te sirve para tomar decisiones.

A continuacidn se presentan las particularidades de algunos de los programas implementados desde
el CDR.
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Programa de Cuidadores Domiciliarios

La Direccion Nacional de Politicas para Adultos Mayores (DINAPAM), dependiente del MDS
implementa desde el afio 1996 el Programa de Cuidadores Domiciliarios (CD) que tiene por
objetivo “brindar apoyos domiciliarios, con el fin de facilitar la superacion de situaciones de riesgo
y de este modo contribuir al mejoramiento de la calidad de vida de los ancianos, de las personas con
discapacidad y de aquellas que presenten patologias cronicas invalidantes o terminales” (MDS Res.
1120-2002). La capacitacion estd destinada a personas de entre 18 y 50 afios que estén interesadas
en cuidar y atender a miembros de la comunidad que requieran acompafiamiento y asesoramiento en
todas las actividades de la vida diaria. Hasta la actualidad se han capacitado mas de 17.000%
personas en todo el territorio nacional.

La importancia de este Programa radica en la concepcion que se tiene sobre los adultos mayores
donde se pretende brindar una atencion individual (pensada para cada persona segin sus
particularidades), preventiva (porque evita riesgos) y rehabilitadora (porque pretende recuperar
funciones que se han perdido). Los contenidos que se abordan desde las capacitaciones incluyen
aspectos vinculados a nutricion, psicologia, rehabilitaciones, medicina, higiene bucal, recreacion,
aspectos sociales, entre otros.

La normativa del programa se desprende de la resolucion 1120/02 y establece dos subprogramas:
por un lado el de Capacitacion y por el otro el de Promocion de Sistemas Locales de Cuidados
Domiciliarios. En su fundamentacion la resolucion da una explicacion detallada y técnica acerca de
los procesos demograficos de envejecimiento y de la importancia de los procesos rehabilitatorios
multidisciplinarios, explica también el crecimiento del nimero de personas con discapacidad y que
la mayoria de ellas habitan en zonas periurbanas o rurales. La sumatoria entre envejecimiento
poblacional, las altas tasas de utilizacion de servicios hospitalarios, los costos de estos servicios y la
necesidad de mejorarlos fundamentan la importancia de poner en marcha el programa'?.

El cuidado domiciliario esta definido como el conjunto de servicios de apoyo sanitarios y sociales
prestados a las personas en sus domicilios. Esta modalidad de atencion tiende a elevar la calidad de
vida de las personas pues mantiene a las personas atendidas en su habitat natural que es su hogar y
su comunidad, conservando roles sociales y familiares. El objetivo general del programa es brindar
apoyos domiciliarios con el fin de superar situaciones de riesgo y mejorar la calidad de vida. Entre
los objetivos especificos se encuentran posibilitar la permanencia y promover el bienestar; formar
técnicos idoneos que supervisen y formar cuidadores (MDS Res. 1120-2002).

El subprograma de capacitacion plantea la formacion de recursos humanos calificados, mediante

cursos tedrico-practicos que cuentan con horas de practica y supervision. Los contenidos incluyen

1 http://www.desarrollosocial.gob.ar/Uploads/il/cuidadores%20cuader%201%20web.pdf

12 En el caso particular de Argentina, el porcentaje de envejecimiento de la poblacién rondaba el 7% en el afio 1980 y ha ido creciendo dando un
resultado del 10,2 en el censo 2010. En el caso de la provincia de Rio Negro, en el afio 1970 estaba en un 4,3 % llegando al 8,5% en el afio 2010.
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tanto aspectos bio-psico sociales como autocuidado entre otros. Los destinatarios directos del curso
son las personas que se capacitan y los indirectos son los usuarios de los servicios de cuidado. Al
respecto M.R., ex Directora DINAPAM, explica, La poblacion destinataria a la que esta orientada,
la normativa dice que se pueden capacitar personas mayores de 18, fue cambiando en el inicio
eran 25. Lo real es que la mayoria son mujeres y mayores de 40 afios. Todos los cuidadores tienen
trabajo o lo consiguen rapidamente cuando estan formalizados.

El programa se instrumenta a través de Municipios, Gobiernos Provinciales y otras organizaciones
como universidades que pueden actuar de efectoras. Los CDR actian como facilitadores para la
puesta en marcha de las actividades, M.R. ex directora DINAPAM aclara lo siguiente, EI CDR es
una ayuda importante, sobre todo porque pudimos formarlos a muchos de los cuadros técnicos en
gerontologia comunitaria, la mirada de esa persona calificada para nosotros es muy importante,
también ha habido gente que no se ha formado y la mirada no sirve o gente formada que tiene otras
aspiraciones.

Los fondos provistos por el programa contemplan tanto el pago de honorarios de los capacitadores,
supervisores, personal administrativo, material de estudio, cuadernillos, indumentaria, movilidad y
becas. Por otra parte dentro de este subprograma se encuentran el Formador de Formadores,
Nivelacién de Cuidadores, Capacitacion Permanente e Intercambio.

El subprograma de Promocion de Sistemas Locales propone la prestacion en domicilio
contemplando tanto los servicios de alta tecnologia, los servicios especializados, los de baja
complejidad, servicios para pacientes terminales y mejoramiento del habitat. Dentro de las
prestaciones que se dan en domicilio se encuentran las actividades relacionadas con arreglo
personal, higiene, alimentacion, compras, desplazamiento y atencion de la salud. Para poder
acceder a la atencion en domicilio, los usuarios tienen que cumplir ciertos requisitos relacionados a
su situacion de salud y vulnerabilidad social.

Para llevar adelante el programa en todo el territorio nacional, la DINAPAM facilita la colaboracion
de sus equipos de Bs. As. Los técnicos que forman parte del area en su mayoria son especialistas en
gerontologia y trabajan distribuidos por areas geograficas, ellos son los encargados de facilitar
informacion acerca de la documentacién a cumplimentar y los requisitos que se deben tener en
cuenta. También cuentan con guias y modelos de notas. Para la implementacion pedagdgica el
programa elabor6 un cuadernillo que redne en forma practica todo lo que se debe considerar para
poder realizar un curso, tanto el perfil de los docentes, estudiantes, graduados y coordinadores.
También incluye los programas de cada médulo con el contenido desplegado, los cuestionarios de
inscripcion, los formularios de entrevistas y los nomencladores para evaluarlos. Se especifica la
cantidad y tipo de profesionales para dictar los contenidos y hacer la coordinacion grupal y general

del curso.
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Puede establecerse que la propuesta del subprograma de capacitacion esta disefiada con claridad y
accesibilidad para poder ser instrumentada a través de los organismos ejecutores. El personal
calificado de las oficinas centrales, la presentacion de los contenidos de los cuadernillos y el detalle
exhaustivo de como distribuir horarios, recursos humanos y materiales facilitan la puesta en marcha
de un proceso de aprendizaje que podria ser replicado en cualquier parte del pais.

En cuanto a la concepcion del programa se destaca que siendo el aumento en la esperanza de vida y
el envejecimiento poblacional dos constantes en Latinoamérica, generar propuestas que tiendan a
fortalecer la capacidad de agencia de este sector de la poblacion amplia la capacidad de ser y hacer
de las personas, promoviendo que tengan un envejecimiento cuidado en sus lugares de residencia.
No solo hay bienes objetivos que son Utiles y dan bienestar como el consumo, sino que las personas
se sienten realizadas cuando pueden cumplir sus modos de vida propios; en este sentido el programa
complementa otros que estan orientados a la transferencia de ingresos como las Pensiones
Asistenciales o las Jubilaciones sin aportes, ambas de caracter universal y de tipo igualitarista. Por
otro lado, en lo que hace a las personas que prestan el servicio, se rescata la jerarquizacion sobre sus
experiencias y la profesionalizacién de la misma; ya que en la mayoria de los casos se trata de
mujeres que “cuidan” a vecinos, parientes, “patrones” y su servicio no esta valorizado.

En el momento de la prestacion del servicio a las personas que requieren cuidados, se observa que
desde el programa se desprenden cuestiones relacionadas a lo que Martinez Nogueira define como
“servicios humanos, desarrollo de capacidades y de la insercion social”. Este tipo de programas
tienen interacciobn media o elevada con los destinatarios y tiene por objetivo transformar
significativamente e impactar en la totalidad de la persona, en este sentido el programa “modifica
las condiciones de vida y construye nuevas capacidades y remueve obstaculos para la expansion de
las mismas” (2004: 11). En este caso puntual tanto para las personas que se han capacitado como
de las personas que acceden a la prestacion del servicio; se destaca el doble impacto porque las
primeras han podido desplegar los saberes adquiridos y profesionalizados en su capacitacion a
través de una actividad laboral calificada y las segundas han podido acceder a mejoras sustanciales
en su calidad de vida. Las mejoras en la calidad de vida, son producto de la forma en la que se
individualiza el servicio que se presta, la distribucion selectiva de este cuidado y el disefio de las
acciones para cada receptor. En cuanto al curso en si mismo, y continuando con la caracterizacion
del autor, éste podria incluirse dentro de los “servicios profesionales”, en tanto que la capacitacion
supone cierta “comprension de las relaciones causales”, en términos de detectar la necesidad de
contar con la prestacion del servicio y capacitar personas para tales fines, y por otro lado “llevarse
adelante en un contexto técnico cristalizado” (Ibidem: 9).

Otro aspecto a destacar es la relacion de esta politica con el contexto que la origina, la

fundamentacion que acomparia la resolucion de la creacion de este programa resulta novedosa para

56



la época en la que se estaba redactando, hasta podria sefialarse que anticipadamente busca dejar a
personas formadas para que den respuesta a las problematicas logicas que el proceso de
envejecimiento acarreara. Desde esta perspectiva se observa como la misma creacion del programa
es la que “define” el problema (Danani, 2009). Tal como sefialan Elder - Cobb “Por mucho tiempo
se considerd que los problemas de envejecimiento y de los ancianos formaban parte de la vida
natural y que habia que resolverlos en el ambito individual, segin cada caso. Se convirtieron en
problemas publicos solo cuando se empezo a definir a la vejez como una categoria social distinta,
compuesta por personas que en razon de su edad merecian derechos y consideraciones especiales”
(1996: 78).

Es importante sefialar que para poder llevar adelante el programa fue necesario hacer los acuerdos
formales correspondientes con las obras sociales, M.R. ex directora DINAPAM quien estuvo desde
la génesis del programa sefiala la historia del camino recorrido en el 2002 lo volvemos a
implementar y se empieza a pagar la prestacion desde el MDS. Seguimos firmando convenios, el
PAMI fue incorporando las prestaciones, al haber llegado la moratoria jubilatoria la mayoria de la
gente tenia PAMI (...) después con IOMA firmamos convenio con ellos para que cubran la
prestacion.  Mientras tanto nosotros seguimos con la formacion inicial, permanente y la
actualizacion. El haber realizado los convenios con dos de las obras sociales mas grandes del pais
(PAMI 4.800.000*2 afiliados y en el caso de IOMA!* 2.000.000 de acuerdo a la informacion que
facilitan en sus paginas institucionales) impulso a que otras se vayan sumando, la incorporacion de
“estos actores” y la “toma de posicion” frente a esta cuestion es la que permite que este programa,

al menos, pueda disefarse.

La incorporacion de diversos actores como las instituciones responsables de la ejecucion y las obras
sociales como prestadoras y responsables del pago para la contratacion y prestacion del servicio
dejan como saldo una incertidumbre respecto a cémo se podra implementar; en este sentido
Berman sefiala, “mientras mayor sea la cantidad de organizaciones y de acuerdos
interorganizacionales necesarios para implementar una politica, mayores seran tambien la
incertidumbre y la dificultad de la implementacion” (1993: 294) al referirse a las debilidades en los
procesos de integracion en la macro implementacion. En cuanto a la focalizacion, el programa en si
mismo no presenta limitaciones, no se encuentran segmentaciones en tanto a las personas que se

capacitan o las personas que acceden a la prestacion del servicio.

13 http://www.pami.org.ar/me_in_historia.php

14 http://www.ioma.gba.gov.ar/quienes-somos.html
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Programa de Asistencia Directa

El programa Ayudas Urgentes (AUF) es creado en el afio 2002 segun la resolucion N° 938, al afio

siguiente es reformulado y sufre su Gltima modificacion en el afio 2013°. La fundamentacion del
programa se nutre de las competencias del MDS en donde se sefiala que le corresponde velar por el
“desarrollo social de las personas, las familias y las comunidades en un marco de derechos y
equidad territorial” (Res. 938/2002 MDS). Para ello genera un tramite abreviado que permite
atender al menor tiempo posible las necesidades de poblaciones vulnerables a fin de poder “dar
asistencia social orientada hacia el fomento de la integracion social y desarrollo humano, la
atencion y la reduccion de las situaciones de pobreza, el desarrollo de la igualdad de oportunidades
para los sectores mas vulnerables, proteccion de las familias y fortalecimiento de organizaciones
comunitarias” (Res. 938/2002 MDS). Segun las resoluciones mencionadas el objetivo de este
programa es otorgar subsidios a través de la entrega de insumos y/o equipamiento a personas
fisicas, organismos y organizaciones no gubernamentales que atraviesen situaciones de emergencia
y/o urgencia de caracter preventivo o reparador. Siguiendo la clasificacion realizada por Martinez
Nogueira (2004) se trata de un programa basado en la transferencia de bienes y recursos donde
claramente no se pretenden alterar los atributos personales, sino algunos elementos que impactan
sobre las condiciones de vida con un modelo de gestion vertical con escasa articulacion (2004: 9).
El mismo MDS reconoce que el programa en si mismo no pretende resolver estructuralmente las
problematicas, sino atenuarlas “debe recordarse que si bien el principio de que los derechos
econdmicos, sociales y culturales deben alcanzarse progresivamente, no significa que el Estado no
tenga la obligacién inmediata de empefiarse por lograr la realizacion plena de tales derechos”
(Informe Ayudas Urgentes MDS 2016) esta aclaracion en la misma documentacion institucional,
deja en claro la posicion de las autoridades del programa en tanto que “estos programas pueden ser
interpretados como la consecuencia natural de un derecho ciudadano, por lo tanto el remedio a la
situacién de necesidad es socialmente asumido” (Martinez Nogueira, 2004: 9). En este sentido el
Programa mismo da cuenta de la existencia de estas desigualdades y en eso fundamenta su
existencia, intentando determinar “igualdades sociales minimas” (Andrenacci y Repetto, 2006: 4)
De acuerdo a la resolucién la modalidad de implementacién es a través de profesionales
matriculados que realizan el relevamiento, detectan la necesidad y trazan un plan de accion
plasmado en los bienes a otorgar (Res. 938/2002 MDS) F.P. pobladora de la RS, explica breve y
gréficamente como se instrumenta, “la chica (por la Trabajadora Social del CDR) pregunto si podia
entrar a la pieza y me dijo te falta cama y eso me lo anot6 ella, no somos de andar pidiendo cosas...
si le dan bien.

En términos generales las modificaciones que se incorporan a través de las distintas resoluciones son de tinte netamente administrativo en cuanto
al tipo de formularios y el circuito que se realiza desde la presentacion hasta la entrega.
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La materializacion del programa es la entrega de los bienes solicitados en la vivienda por parte del
mismo MDS, en este sentido y a pesar de la complejidad que representa en términos de logistica y
los cuestionamientos que puede generar esta “entrega en la puerta”, institucionalmente ha sido una
metodologia que es sostenida no solo desde lo normativo, también desde su puesta en
funcionamiento. M.A., técnica de las oficinas de coordinacion en Buenos Aires, sefiala siempre
estuvimos de acuerdo en que se vaya Y se entregue, que se le dé en la puerta de la casa, para que
ninguna institucion en el medio desvie nada. La entrega se realiza mediante una empresa contratada
por el area de logistica para tal fin y trabajadores del MDS viajan desde Bs. As. para participar en el
operativo. Al respecto M.V., comisionada de fomento, explica las bondades que para ella tiene esta
operatoria, llegaba una planilla a nombre de cada uno de ellos asi que nunca podian decir a mi me
falté algo porque era personal, yo simplemente era llamarlos a ustedes para que vayan, y después
vos hacias el informe y le llegaban las cosas a ellos mismos, el titular tenia que recibirlo lo que
habia pedido. Sin embargo esta metodologia, valorada para algunos, entra en tension cuando se la
interpela desde miradas mas criticas que la juzgan de “asistencialista”, A.F., agente territorial
cuestiona el programa y sefiala en algunas cosas deberiamos ser mas criticos si conocemos la
realidad de la gente, esa forma de 'paso por tu casa, veo que necesitas y después te mando el
camion' tiene un componente de asistencia muy fuerte y pone a la gente en un rol pasivo (...) me
parece que la gente necesita para todo pero en lo que es vivienda necesita ser participe y no
espectador de lo que te llega. Se observan con estos testimonios dos contrapuntos muy fuertes, uno
basado en la transparencia y la practicidad para poder hacer los relevamientos y entregas, y el otro
en el involucramiento de las personas en la solucion a su problema habitacional.

De acuerdo a la normativa el ambito de intervencion del programa, es el territorio nacional en
funcién no solo de las demandas y necesidades locales denunciadas, sino como resultado del
abordaje territorial del MDS a través de los CDR y los CIC's.

Entre las cosas que provee el programa se encuentran insumos médicos (que suelen ser protesis,
audifonos, sillas de ruedas entre otros), equipamiento para viviendas (chapas, colchones, frazadas,
cocinas y en algunos casos heladeras y lavarropas, ademéas de mobiliarios, artefactos de bafio) y
herramientas para emprendimientos familiares como maquinas de coser, hornos, cocinas, de
carpinteria, peluqueria). Dentro del conjunto de AUI (Ayudas Urgentes Institucionales) se hace
entrega de heladeras, freezers, mobiliario o materiales de refaccion para grupos, organizaciones
gubernamentales y no gubernamentales.

La informacién del programa es facilitada a los equipos de los CDR a través de los técnicos de su
area de coordinacion. La documentacion para su aplicacién se basa en formularios y listados de
elementos disponibles para las AUF y los TF. En el caso de las AUI no se presentan listados pero si

recomendaciones verbales acerca de la cantidad o tipo de items a incluir. Las modificaciones en los
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listados o en los formularios son enviadas por mail a los equipos de territorio, también ciertas
recomendaciones para omitir errores o agilizar la tramitacion. En algunos casos los técnicos de
Buenos Aires viajan al interior para capacitar a los equipos locales. Si bien son los equipos de los
CDR quiénes se encargan de hacer estos relevamientos, los equipos del Tren de Desarrollo Social y
de las oficinas de Buenos Aires también viajan, entrevistan y llenan formularios.

Las modificaciones que se realizan entre una y otra resolucion son de indole estrictamente
burocratico y administrativo; por otra parte, en las comunicaciones internas desde el equipo de
coordinacion hacia los agentes territoriales se van informando las novedades, pero las mismas se
basan en cambios de membretes o informacion anexa que se solicita 0 no, cambio de formularios, se
introducen pequefias modificaciones a los listados y algunas “flexibilizaciones” en terminos del tipo
de documentacidn a presentar, si posee 0 no el titulo de propiedad de la vivienda o si se anexa el
presupuesto, pero la estructura, el objetivo y la operatoria del programa sigue siendo la misma.
Entre los aspectos positivos del programa se destaca:

1. La posibilidad de contar con un tramite abreviado para poder responder a demandas puntuales en
el trabajo territorial en términos de reivindicar derechos. Para la region sur es muy bueno siempre y
cuando uno sepa separar la mirada de asistencialismo, lo que estamos tratando de hacer es dar
una mano al que necesita... es reivindicar un derecho como el de un techo digno... o se pueda
lograr el gallinero o hacer una huerta. Explica M.M., Comisionado de Fomento

2. La realizacion y firma del informe socioambiental por parte de profesionales matriculados exige
la visita a domicilio y el analisis técnico de la situacion y realizacion del listado de items a solicitar
3. Los formularios donde se plasman las solicitudes no presentan complejidades, no hay aspectos
técnicos o legales que se incluyan y la documentacion solicitada es minima.

4. El hecho de que sea el mismo MDS quien se responsabiliza de la entrega y el destinatario debe
firmar el acta de recepcion elimina posibles “errores o desvios” en el trayecto. Lo que mas me
importo es que ellos vinieron a repartir. S.J., pobladora RS.

5. Por otra parte exime del gasto de traslado tanto a familias como a instituciones.

6. Tal como se mencionaba en el apartado de descripcion de la zona, hay un enorme déficit en torno
a los aspectos habitacionales, la ausencia de politicas vinculadas a estos temas ha dejado a la
poblacion por fuera del acceso a programas que propongan mejorar cuestiones minimas como los
sanitarios, o la mejora en las viviendas, en techos y paredes para que las casas sean mas térmicas, o
simplemente los techos no goteen por la transpiracion de las chapas porque no tienen cielo raso.
Las personas deben hacerse cargo de las compras de materiales y la mano de obra para poder
refaccionar las viviendas, en este sentido la implementacién del programa de AUF actua, tal como
su normativa lo sefiala en un intento de “restitucion de derechos”. Al respecto M.M., comisionado

de fomento de la zona, explica la importancia de poder acceder a programas de este tipo Sigue
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habiendo gente que tiene letrinas y no se puede construir un bafio, la unidad econémica nuestra no
permite demasiadas cosas mas que la subsistencia precaria, todos estos programas son una
herramienta mas del Estado que uno tiene que utilizar. En este sentido, otra de las pobladoras
sefiala La gente del campo, muchas veces no le alcanza para comprarse camas, sillas o techar una
buena pieza para poder dormir bien. S.J., pobladora RS. Ambos testimonios dan cuenta de la
importancia de hacer llegar estos materiales a cada casa.

En términos generales puede sefialarse que se trata claramente de un programa focalizado, donde el
destinatario estd vinculado a la situacioén de vulnerabilidad, y lo que es mas complejo aun, solo
acceden al programa los que de alguna manera acceden a la posibilidad de vincularse con el MDS a
través de sus CDR, CIC's 0 quien ponga en contacto a la poblacion con el organismo.

De acuerdo a la clasificacién de M. Nogueira (2004) se trata de un programa de “baja complejidad y
la homogeneidad se asegura con la categorizacion de la poblacion” entendiendo que se responde a
un listado general que se imparte a todo el territorio nacional “los requisitos de elegibilidad y la
estandarizacion de las prestaciones (...) Se basan en supuestos de relaciones causales y se opera
desde la oferta y prestacion no teniendo en cuenta la especificidad del receptor” (M. NOGUEIRA:
9) Retomando la explicacion que el autor hace respecto a este tipo de programas, es importante
sefialar algunas de las principales caracteristicas sobre esta tipologia a) impactan sobre algunos
aspectos de la vida de los receptores, b) los programas son interpretados como la consecuencia
natural de un derecho ciudadano c) Su control estd en las formalidades d) presentan escasa
articulacion y e) deben asegurar el suministro.

En el capitulo siguiente se analizara la implementacion de este programa y las tensiones que se
presentan en estos procesos, muchas de ellas vinculadas a las propias caracteristicas que hacen la
misma identidad del programa en términos de focalizacion y actuar sobre “algunos” aspectos de las

problematicas.

Programa Manos a la Obra

...un programa especificamente formulado para la zona rural, donde encuentra su mayor despliegue.
F.R., Técnica Evaluadora del PMO

Uno de los objetivos del MDS segun sefiala la normativa, es la integracion en entramados
productivos y cadenas de valor propiciando politicas que se adapten de acuerdo a las necesidades y
desafios. En este sentido el Plan Nacional Manos a la Obra (PMO) tiene como finalidad la entrega
de subsidios no reintegrables paraadquirir maquinarias, equipamiento e Insumos para
emprendimientos asociativos que estén funcionando o en vias de formalizarse; contempla tanto
proyectos que estan en estado inicial como aquellos que se encuentran en proceso de consolidacion.
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Dentro de la estructura administrativa del MDS, el PMO se encuentra en la Secretaria de Economia
Social de la Subsecretaria de Organizacion de Ingresos Sociales dentro de la Direccion Nacional de
Ejecucion de Proyectos Sociales Integrantes y Cooperativos y de la Direccién de Financiamiento de
Insumos y Equipamiento. EI programa fue creado segun la resolucion 1375/04 y modificado por la
namero 1023/2009 estando vigente la nimero 2476/10. Las resoluciones se fueron modificando de
acuerdo a la experiencia en la implementacion del programa y las modificaciones en el contexto
nacional. F.R., es técnica evaluadora del programay ha participado desde los inicios, forma parte de
areas técnicas del MDS desde el afio 2004 y ha estado a cargo de la Region Patagonia hasta el afio
2015, al ser consultada sobre el programa explica el proceso que atravesd y el porqué de las
modificaciones. Del 2003 al 2005 habia un Manos a la Obra mas indiscriminado (...) en Argentina
el 50% de la poblacion estaba bajo la linea de pobreza, no apuntaba tanto a organizaciones sino a
emprendedores de subsistencia (...) eran intervenciones muy pequefias (...) Una vez que se logré
una escala importante de esas intervenciones y la coyuntura empezé a mejorar, se modifica la
resolucién y el Manos se empieza a ocupar de organizaciones de segundo grado, municipios,
cooperativas; con mas impacto en el desarrollo local y no tanto en la supervivencia familiar, mas
enfocado a que se mejorara el ingreso que ya existia y no a buscar ingresos en las familias que no
los tenian.

De acuerdo a las instrucciones que el MDS propone para la implementacion, los proyectos se
pueden iniciar estableciendo contacto con los técnicos del PMO que se encuentran en Bs. As. 0 bien
desde los CDR, en ambos casos, de acuerdo a la informacion de los instructivos, el equipo del CDR
interviene ya que si el pedido se hiciera directamente al PMO éste debe contactar a las areas
territoriales para avanzar. Sin embargo, a pesar de que en los instructivos se sefiale esto, en algunos
casos no se dio de esta manera, F.R., técnica del PMO explica, el involucramiento con los CDR es
bastante dispar (...) nunca hubo una politica clara, terminé quedando como una situacion personal.
Esta disparidad hizo que en algunos casos las organizaciones o instituciones establezcan
comunicacion directa con Bs. As. con quienes se pauta la presentacion y aprobacion de los
proyectos.

La resolucion 2476 deja especificado que el programa tiene como objetivo desarrollar herramientas
de promocion y generacion de trabajo, puesta en marcha o fortalecimiento de emprendimientos
socio productivos. Para que el programa pueda desplegarse necesita “la constitucion de un sistema
de promocion, organizacion y apoyo al desarrollo local con atencion a la escala regional y nacional”
(MDS Res. 2476-10).

Los proyectos que se toman para la investigacion estan dentro de lo que la normativa denomina
como “Proyectos Integrales Socioproductivos y Actores de la Economia Social”; éstos son

propuestas que presentan organismos gubernamentales y no gubernamentales de abordaje integral,
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consideran tanto el tipo de poblacién como las fortalezas, debilidades del emprendimiento, la trama
de actores, los recursos, necesidades, oferta demanda y entramados. Tienen en cuenta el
seguimiento, la capacitacion, transferencia metodoldgica en metas a corto y mediano plazo,
apoyando el inicio de un proyecto o mejorando el trabajo.

El programa alude a los titulares de derecho que a él acceden como “unidades econdmicas” que
pueden ser tanto personas individuales, como cooperativas 0 pre-cooperativas. Dentro del
fortalecimiento de las unidades econOmicas, se considera a) desarrollar instrumentos para la
promocion laboral, b) brindar oportunidades para la mejora de ingresos, ¢) profundizar el sentido
del trabajo, d) promover el desarrollo de la economia social (con apoyo técnico y financiacion de
bienes de uso) e) apoyar y orientar factores de economia social tiendan a la formalizacion,
unificacion de productos y mejoramiento del habitat, f) fortalecer la capacidad institucional y la
gestién asociada.

El PMO contempla tanto el tipo de reproduccion de las unidades ejecutoras, como las estrategias y
los canales de comercializacion y los niveles de conformacion de las organizaciones, esto permite
que el programa pueda adaptarse a las diferentes realidades del pais y, especificamente en la region
de investigacion haya sido demandado para su implementacion. Si bien su formulacion no ha sido
especialmente pensada para estas zonas, el PMO es implementado en distintas regiones del pais,
logrando en las ciudades pequefias 0 en las zonas rurales un impacto mucho mas visible que en las
grandes ciudades, no solo por la transferencia del recurso monetario para la actividad productiva,
también por lo que esto genera en el contexto donde se implementa, F.R., técnica evaluadora lo
sefiala de esta manera, es la zona rural donde encuentra su mayor despliegue, su mayor riqueza, su
mayor impacto... mejoras ingresos y mejoras condiciones laborales... modificabas seguramente el
entorno, impactabas en el desarrollo local. En coincidencia con los que manifiesta F.R., B.F., ex
articulador del CDR, menciona es un programa que en los grandes centros urbanos no tiene
impacto, generalmente se manejan con otras posibilidades de acceso econdmico. Ahora en la zona
rural funcioné de manera excelente (...) y si eso lo podés seguir acompafiando tiene un desarrollo
importantisimo con los microemprendedores y los pequefios productores. EIl techo se lo va
poniendo uno porque va permitiendo trabajar en diferentes escalas y podés pasar de algo
incipiente y le cambids la cara a un grupo de productores, a una regién y hasta a una provincia. Si
tenés claro cual es el eje que le querés dar a una region lo podés poner a jugar en
encadenamientos de otros programas (...) de ese programa se nutrian otros organismos del
Estado, que desde lo técnico impactan muy fuerte en el desarrollo territorial como el INTA, el INTI
y la SAF”.

Para la implementacion se plantea un proceso participativo con intervencion del CDR con

gradualidad y adecuando los instrumentos programaticos del plan; accesibilidad, a través de una
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transferencia metodoldgica apropiable apostando a la transformacion social; institucionalidad,
respetando los acuerdos institucionales; articulacion y especificidad, es decir estimulando las
relaciones de cooperacion, coordinacion, intercambio y con propuestas diferenciadas.

Para su acompariamiento en territorio el programa cuenta con la asistencia de técnicos evaluadores
distribuidos por regiones cuya funcion es estar en contacto con los equipos territoriales y las
organizaciones administradoras de fondos tanto en la etapa de disefio del proyecto como de
ejecucion y rendicion presupuestaria. La evaluacion que se hace antes de otorgar el financiamiento
tiene en cuenta principalmente la sustentabilidad y el impacto.

Ademas, se cuenta con una serie de documentos que actdan de “instructivos” para completar las
guias de proyectos. Las guias son orientativas en tanto facilitan informacién de como completar el
cuerpo del proyecto, organizar la documentacion, analizar los presupuestos y redactar las notas de
solicitud y adhesion.

En cuanto a la documentacién que se solicita para el programa, la misma se focaliza en el respaldo
legal de la institucion u organizacion como ser designacion de autoridades y fotocopia de
identificacion de las mismas, actas constitutivas, estatutos, claves de identificacion tributarias. Para
el caso de las personas involucradas en los proyectos s6lo las copias de sus documentos y sus claves
de identificacién laboral, no siendo solicitada otro tipo de documentacion como balances de las
cooperativas, documentos de todos los miembros del grupo familiar ademas del titular, papeles de
tenencia de los campos o bien documentacion del area de sanidad animal. Por otra parte es
importante destacar que si bien la documentacion no es del todo compleja, se requiere de cierto
acompafiamiento por parte de los agentes de terreno; al déficit en comunicacion y comprensién de
lecto escritura para hacer los trdmites se suma que en la zona de investigacion, tal como se sefialara,
las sucursales bancarias se encuentran en las grandes localidades, y para poder llegar a ellas hay que
desplazarse desde el campo al pueblo mas cercano y de éste a Bariloche o Jacobacci. Las oficinas
de los contadores, de al AFIP y de la Direccion de Cooperativas, también estan en las ciudades, por
la tanto el acceso de los pobladores es complejo. EIl desplazamiento no solo implica dinero,
también significa la pérdida de uno o dos dias de trabajo predial al no contar con transporte publico
que una las zonas dispersas con el trazado de la linea del ferrocarril o la ruta por donde una vez al
dia pasa el transporte interurbano. En este sentido, F.R., técnica evaluadora del programa, sefiala,
como respondes a la demanda de un tipo que para darte una cuenta bancaria tiene que hacer 4
horas a caballo (...) a mi me parece que una respuesta provisoria es fortalecer los CDR para que
eso no lo tenga que hacer el paisano sino que lo puedan hacer los técnicos, no solo del CDR, la
SAF, el INTA, los maestros de escuela... me parece que en ese sentido hay una percepcion
equivocada (...) te dicen 'si estan pidiendo un subsidio de 1 mill6n de pesos y después no te pueden

traer una cuenta bancaria no termina de entender como pueden administrar la plata’, pero son dos
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cosas absolutamente distintas porque una cosa es administrar la plata de una actividad ancestral
que saben perfectamente por qué la hacen, como la hacen y como la tienen que hacer y otra cosa es
lidiar con un tramite en el banco Nacién (...) tendria que haber gente que tiene que hacer eso, ya
sea via el pago de asistencia técnica, mejorar los recursos del CDR, habria que pensar cuél es la
manera, pero hay gente que no debiera tener que ocuparse de eso... si querés llegar a
organizaciones de productores autdctonas.

En términos generales puede establecerse que el PMO es un programa con trayectoria en el MDS y
con amplio despliegue territorial, si bien las evaluaciones técnicas finales se realizan en Bs. As.
requiere formalmente de la intervencion de los equipos del CDR.

Si bien existe un marco técnico que delimita el programa, el desarrollo del mismo permite desplegar
distintas interpretaciones y ser aplicado en diferentes zonas del pais, con distintas caracteristicas sin
la necesidad de alterar el programa pero al mismo tiempo respondiendo a las demandas de las
organizaciones ejecutoras, en este sentido F.R., técnica evaluadora sefiala Una de las principales
caracteristicas fue tratar de no ser un programa enlatado... respetando la diversidad del territorio,
creo que es la principal y la mejor caracteristica del programa. Y por otra parte, mas alla de los
aspectos espaciales, temporalmente y a medida que el contexto nacional se fue modificando, el
programa también fue sufriendo modificaciones y el proceso de implementacién siguid estas
transformaciones.

Las transferencias que realiza este programa pueden ser definidas como “fondos de inversion
social” en tal sentido, no dejan de ser “intervenciones acotadas” que incentivan la participacién de
la poblacion vulnerable involucrada en la solucion de sus problemas y tienen como “supuesto que la
condicion de vulnerabilidad es transitoria, y sera superada una vez que esas personas accedan a
empleos remunerados” (FAO: 49).

Este programa podria clasificarse como homogéneos en cuanto a la definicion de las tareas,
programabilidad alta y con interaccion media/alta con los destinatarios, lo que genera un alto nivel
de incertidumbre en su ejecucion (Martinez Nogueira, 2004: 10) De acuerdo a las caracteristicas de
este tipo de programas el autor menciona que se trataria de “servicios profesionales” en donde se
supone que se dispone de una comprension de las relaciones causales operantes y de las necesidades
de los receptores, en este caso el programa plantea fortalecer las cadenas de valor, los ingresos, los
emprendimientos, mediante el otorgamiento de este subsidio no reintegrable. Otra de las
caracteristicas de este tipo de programas es la discrecionalidad, en tanto que el operador dispone del
control disciplinario, y en este punto se pueden encontrar las evaluaciones técnicas que se realizan
desde los equipos evaluadores, los formularios que proponen dar cuenta del impacto de los recursos
transferidos por el programa en los proyectos productivos, entre otros.
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Algunas observaciones en cuanto a los programas

En todos los casos, luego de analizar las normativas se observa que las mismas resoluciones se van
modificando sobre si mismas introduciendo nuevos requisitos, sacando otros, moldeando objetivos.
En el caso de las AUF, tal como se mencionara, las modificaciones que se realizan no cambian el
sentido ni los objetivos del programa, solamente se 'simplifican' algunos aspectos para facilitar su
instrumentacion, caso contrario se presenta con el PMO, donde de acuerdo a la coyuntura nacional
establece un salto de promocion del pequefio emprendimiento familiar a fortalecimiento de
emprendimientos asociativos de mayor impacto. En cuanto a las capacitaciones del CD las mismas
no tienen desde lo normativo aspectos que sefialen modificaciones, pero tal como se vera en el
capitulo siguiente, la puesta en marcha de los cursos es discutida con los equipos de Bs. As. Antes

de su implementacion.

En cuanto a la tipologia para distinguir los programas desarrollada por Martinez Nogueira (2004)
para las variables de homogeneidad/heterogeneidad en la tarea y los niveles de

interaccion/incertidumbre, los programas analizados se sintetizan en el siguiente cuadro:

Homogeneidad Alta en la Tarea |Heterogeneidad en la Tarea
Programabilidad Elevada Baja Programabilidad
Uniformidad en el Servicio Especificidad en el Servicio
Baja Interaccion Transferencia de Bienes y Dotaciones asistenciales y de
Baja Incertidumbre en la Recursos emergencia
ejecucion
AUF
Alta Interaccion Servicios Profesionales Servicios Humanos y Desarrollo
Alta Incertidumbre en la de Capacidades
ejecucion PMO
CD en su dimension de CD en su dimension de
capacitacion prestacion del servicio

En cuanto a los programas se ha podido observar cuales son las principales caracteristicas de cada
uno, también cuales son las metodologias propuestas para su implementacion y las pretensiones en
cuanto al logro de los objetivos. Las normativas en general no presentan grandes precisiones en
cémo instrumentarse, dejando en manos de cada una de las instancias de conduccion la potestad
para llevar adelante su puesta en marcha tal como se desprendid de los testimonios de las

entrevistas. Desde el punto de vista conceptual el CDR actuaria como “agencia mediadora”
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contribuyendo “al sentido de la accion, promoviendo expectativas y una comprension convergente
de la problematica entre los actores” (Martinez Nogueira, 2004: P10). En los capitulos que siguen
se analizara el proceso de implementacion de cada uno de estos programas en un territorio
particular como es el “desierto patagonico” en un contexto ambiental afectado por la caida de

cenizas del volcan Puyehue.
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Capitulo 5
La implementacion de las Politicas Sociales

Luego de analizar cuales son las principales caracteristicas del CDR y de cada uno de los programas
seleccionados para esta investigacién, se propone hacer una descripcién y analisis del proceso de
micro implementacion de los mismos en la regién. Para ordenar el capitulo se propone comenzar
por la presentacion del CDR y continuar con el Curso de Cuidadores Domiciliarios Rurales, luego
el programa de asistencia directa a través de las AUF y los proyectos del PMO.

Dentro de la temporalidad con la que se desarrollaron en la Region Sur Rionegrina, cabe sefalar
que si bien el curso de formacion de CD tuvo un tiempo acotado de gestion el mismo formd parte
de las planificaciones de afios anteriores, mientras que los proyectos del PMO se extendieron a lo
largo de todo el periodo de investigacion al igual que los relevamientos y las entregas de las AUF.
En este sentido se advierte a los lectores y se los invita a pensar estas intervenciones en forma
simultanea desde lo temporal y lo espacial.

Por otra parte es necesario aclarar que el CDR ha realizado diferentes tipos de intervenciones en el
territorio e implementado diversos programas, también desde las oficinas centrales del MDS se han
financiado y puesto en marcha otros; esta investigacion se centrard unicamente en la aplicacion de
las AUF gestionadas a través del CDR, del Curso de Cuidadores Domiciliarios Rurales realizado en
la zona y de tres de los cuatro PMO realizados desde el esta oficina local. La seleccion de estos
programas responde a que los mismos se ejecutaron especificamente en parajes y zonas dispersas,
priorizando la poblacién mas alejada. También que los mismos no formaron parte de “demandas
espontaneas” sino que surgieron como producto de las planificaciones del CDR con la clara
intencionalidad de profundizar los abordajes territoriales. En el caso de las AUF y el PMO, las
intervenciones surgieron de la problematizacion de las demandas de actores y familias. En cambio,
tal como se analizara mas adelante, el curso de formacién de CD surgié como propuesta del equipo
técnico del CDR.

El CDR
La provincia de Rio Negro cuenta con 3 CDR: uno ubicado en la localidad de Roca; otro en la
capital provincial, Viedma; y un tercero en la ciudad de San Carlos de Bariloche, este Gltimo tiene
dentro de su radio de accion esta ciudad, El Bolson y los departamentos de Pilcaniyeu, Norquinco,
25 de Mayo y parte de 9 de Julio en la Region Sur. En esta dependencia se realizan las gestiones de
Monotributo Social, Pensiones no Contributivas, el programa Abordaje Comunitario de la
Secretaria de Politica Alimentaria, se encuentran agentes que dependen de la Secretaria de Nifiez,

Adolescencia y Familia (SENAF) y aquellos que dependen directamente de la Direccion de Centros
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de Referencia. Cuenta con una oficina en Bariloche donde se concentra la mayoria del personal.
Desde este CDR se despliegan gran parte de las intervenciones que el MDS hace en territorio y se
planifican las salidas de Pensiones Asistenciales, SENAF y Monotributo Social a las diferentes
localidades de su area de influencia. B.F., ex articulador del CDR, lo define de esta manera, tenés
un equipo formado y capacitado con iniciativa, innovador y lo podias capitalizar... dejar hacer y
confiar en el equipo... que cada uno con su andamiaje desarrolle y lo fortalecés para llevarlo
adelante... se logran cosas muy buenas. Se enfatiza de su relato, la importancia de la interdisciplina
y la formacion académica de los integrantes del equipo, que es en definitiva parte de lo que desde la
documentacién oficial se transmitia bajo el concepto de “polivalencia”, en relacion a la importancia
de atender diferentes tematicas y estar abiertos a lo que se construia en el territorio. (MDS,
Territorios)

Si bien desde el MDS se venian realizando intervenciones en el territorio a través de la ejecucion de
programas que se pautaban entre los equipos de Bs. As. y algunas instituciones y organizaciones de
la zona, es desde la creacion de los CDR que el MDS empieza a tener mayor presencia fisica y a
participar mas en los procesos locales.

En la region sur, y desde la creacion de los CDR, las estrategias que se han utilizado en la
implementacion de proyectos estuvieron orientadas a la promocién del desarrollo regional y local,
excediendo la especificidad de cada programa y la fragmentacion que esto acarrea. Junto a los
diferentes actores del territorio se analizaron las necesidades de las zonas dispersas y de los
poblados rurales de la region para desplegar las diferentes herramientas del MDS. En la voz de los
usuarios, la multiplicidad de acciones en el territorio es explicada de esta manera los logros fueron
que la familia se pudo afirmar en el campo, muchos de los que recibieron chivas, recibieron ayudas
del camion, ademas de mejorar en el campo mejoraron la vivienda. E.M., Dirigente Organizacion.
Si bien durante los primeros afios (entre el 2006 y el 2010) las intervenciones se concentraron en los
municipios, paulatinamente se paso a trabajar en los parajes y en las zonas mas dispersas. Los
motivos de esta insercion en las zonas rurales agrupadas y dispersas se fundaron en primer lugar el
nivel de deterioro y el aceleramiento en la situacion de vulnerabilidad en la que se encontraban las
familias producto de la caida de cenizas. Por otra parte, eran las zonas que menos atencion habian
recibido, puesto que las intervenciones se habian concentrado en los ejidos urbanos por muchos
afios. Esta concentracién se debia a varias causas entre ellas el protagonismo a nivel politico y
organizativo que tienen los ejidos municipales y el caudal de demandas que éstos habian
presentado, pero por otro lado también la “invisibilizacion” de la zona rural, al no conocer en
profundidad la zona y sus actores; también por la falta de recursos para movilidad, aspecto que se
resolvié coordinando acciones junto a otros organismos que contaban con vehiculos institucionales.

Una vez que se “empieza a salir al campo” las demandas se fueron reproduciendo y el listado de
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lugares a relevar fue incrementandose en las planificaciones. Este proceso también se es causa y
consecuencia del mismo proceso de insercion del CDR en el territorio. El entramado también del
CDR se fue modificando, algunas organizaciones e instituciones se fueron fortaleciendo, de esta
manera muchas de ellas fueron tomando protagonismo y actuando como ejecutoras de los
programas del Ministerio. M.V., es comisionada de fomento y artesana, es miembro del Mercado de
la Estepa, una organizacién que esta muy vinculada al MDS. Su primer contacto con el CDR fue a
través del Mercado, luego se acercOd a las oficinas de Bariloche y en conjunto se planted la
intervencion en su paraje. Ella explica como se acerco y comenzo a trabajar con el CDR de esta
manera, Nos enteramos del Ministerio por el Mercado de la Estepa, ahi te conoci y vimos que se
podian presentar algunas necesidades, y ahi llegué a las oficinas del Ministerio; en ese tiempo yo
era artesana. Cuando vine aca (por la oficina de Bariloche) yo ya habia quedado a cargo, pero los
conoci en el Mercado, cuando se armo el saldn de artesanas que llegd mucho del Ministerio. En
este ejercicio de acercamiento y construccion, de ir conociendo y armando el entramado, la
comisionada explica su recorrido, enfatizando desde donde partieron ella y su gestion, desde “el
mercado”. En términos similares y en lo que hace a las organizaciones, O.P., Dirigente
Organizacion, explica con estas palabras (...) ya habia un poco de movimiento de técnicos, pero
después se vino mas fuerte dando cuenta del proceso de insercién del CDR en la zona y de como se
van visibilizando las acciones.

Las acciones que se realizaron desde el CDR estuvieron relacionadas tanto a cuestiones familiares
como aspectos productivos. Se realizaron intervenciones vinculadas a solucionar deficiencias en el
hébitat, erradicacion de letrinas, promocion de la nifiez, adolescencia y adultos mayores, entre otras.
Hay que agradecer al CDR, Pensiones venia aca y se constituia acd, la gente nunca fue a ningan
municipio a golpear la puerta, la gente hacia todo en el paraje. Eso fue gestion y gracias a que me
ayudaron mucho resolvimos esos problemas. Explica M.M., Comisionado de Fomento de un paraje
alejado en donde se han realizado varios relevamientos para AUF y donde el CDR participa del
espacio/mesa de “Desarrollo Territorial”.

En cuanto a las acciones que se desprenden del CDR, se trata de un tipo de intervencion que
requirié del trabajo coordinado con los actores del territorio, tanto los municipios y sus equipos
ejecutivos, como equipos técnicos de organismos provinciales y nacionales y referentes de
organizaciones de la sociedad civil. Esta solidaridad entre “ministerios y referentes” consolido
redes de trabajo que han facilitado la llegada de los recursos a las zonas méas alejadas (CDR
Planificacion 2015).

De acuerdo a las planificaciones del CDR, el objetivo general para el abordaje en la RS es
Promover el desarrollo de las personas que habitan en la Region a través del fortalecimiento de

sus précticas productivas y la mejora en sus condiciones de reproduccion (CDR Planificacion
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2015) sefialando entre los especificos: optimizar la eficiencia de los sistemas productivos existentes
contemplando la sustentabilidad ambiental; facilitar el acceso a materiales para la refaccion de
viviendas y fortalecer la capacidad de agencia de las organizaciones.

La posibilidad de contar con una planificacion, equipo y mirada especifica en la RS permiti6 que se
sostuvieran de manera constante las intervenciones y que las mismas tuvieran una orientacién
especifica, hasta en los momentos mas fuertes y demandantes de Bariloche pudimos sostener la
mirada y el trabajo en la Linea Sur (...) si lo miras desde lo cuantitativo electoral no es lo mismo un
taller de capacitacion en un barrio de Bariloche que en un paraje, pero mirado desde la
perspectiva social tuvo mas impacto en el otro B.F. ex Articulador CDR. En su relato sefiala no
solo la importancia de poder “sostener” las actividades en términos de situaciones coyunturales
dificiles, pero por otro lado en términos de la “competencia” que se establece en la distribucién de
los recursos a nivel territorial y su “visibilizacion electoral”.

El CDR en términos de Hintze (2009) actla como 'gestor' porque determina el uso de los recursos,
mientras que la sociedad establece quién es el decisor politico y es el decisor politico quién define
el destino de los fondos y quiénes son sus gestores. Los beneficios que se desprenden de los
proyectos emanados desde esta dependencia tienen como producto subsidios directos a
organizaciones donde varias personas o familias participan o bien beneficios directos inmediatos
que las organizaciones otorgan a sus prestatarios. Podria sintetizarse que se trata de una “gestion
hacia adentro” en términos institucionales, pues el margen de accion que tiene esta dependencia
dentro del MDS esta acotada por los limites del propio ministerio al que pertenece. Ademas la
estructura de CDR no cuenta con recursos econdmicos propios, pero si con recursos de tipo técnico
administrativos y en algin punto recursos ideoldgicos, de acuerdo a la caracterizacién de Repetto
(2009). La direccion a la que pertenece cuenta con programas o proyectos propios, teniendo el CDR
como mision el gestionar para luego implementar. La capacidad para descifrar el contexto en
términos de recurso técnico y la posibilidad de contar con presupuesto para ejecutar hacen que estas

oficinas se constituyan en el entramado de actores local.

Implementacion del curso de formacion Cuidadores Domiciliarios Rurales

Se fueron sumando las piezas y se armé el monstruo, dijo...

J.P., Especialista en Gerontologia

La propuesta de realizar una capacitacion destinada a la gente de la zona rural empez0 a ser pensada
por los técnicos del CDR en el afio 2010, sin embargo, hasta el afio 2015 no pudo llevarse adelante.

Afios anteriores se habian realizado capacitaciones para personas que residian en las zonas urbanas
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de la Regidon Sur pero no se pudo alcanzar una propuesta que sea especialmente disefiada y
convocada para los habitantes de los parajes. Todo el periodo previo a su formulacién se consulté a
referentes locales y agentes territoriales acerca de la posible demanda para formar cuidadores que
atendieran a la poblacion anciana del campo. Si bien todos decian que era importante, el curso no
lograba ponerse en agenda. La caida de cenizas del Volcan Puyehue, tal como se menciona en
apartados anteriores, fue una oportunidad de dar visibilidad a la zona, pero también requirio la
presencia sostenida y permanente del CDR en el territorio. Esta presencia facilitd la profundizacion
en el conocimiento de la zona, de las zonas mas alejadas y del entramado de actores. La
implementacién de las AUF y el PMO consolid6 la presencia y la vinculacion con organizaciones e
instituciones. El haber podido fortalecer esta relacion entre el CDR vy los actores de la zona facilito
que se pudiera mejorar la propuesta para el proyecto de formacion de CD. Es entonces que, a fines
del afio 2013, se logra avanzar con una propuesta desde el CDR pero no se logra dar con una
organizacion que actuara como ejecutora. Unos meses mas tarde se retoman las conversaciones con
las oficinas de Bs. As., quienes dan cierto aval para poder empezar a disefiarlo, pero en la Region
Sur no se contaba con recurso humano idoneo para poder hacer la coordinacion. Es recién a
mediados del 2014 que tras largas gestiones, conversaciones y acuerdos se propone al Municipio de
Pilcaniyeu como ejecutor con la posibilidad de contratar a una coordinadora de Bariloche. La
propuesta que habia formado parte de planificaciones del CDR durante varios afios, toma forma con
la presentacion del proyecto.

El primer paso para dar inicio a la micro implementacién fue establecer la posible poblacion
destinataria del programa, tanto en la demanda para capacitacion, como en la demanda para contar
con la prestacion de los servicios de cuidado; para ello se tom6 contacto con los hospitales de la
zona quienes facilitaron la informacion, también se le propone a la Municipalidad de Pilcaniyeu que
actle como ejecutora de los fondos. Llamamos a todos los hospitales de todos los pueblos y
armamos un cuadro con toda la informacién... cuantos adultos mayores, cuantos con cobertura,
cuéntos habia en la zona rural (...) todo, no faltaba nada explica J.P. especialista en gerontologia,
que forma parte del equipo técnico SENAF/CDR; estuvo en la gestion del proyecto, tanto en el
armado de la documentacion a presentar como en las comunicaciones permanentes con los equipos
de Bs. As. Al haber hecho la especializacion en gerontologia, no solo contaba con un conocimiento
experto del tema, también tenia acceso a técnicos y directores del programa que habian participado
de post grado con él. Su testimonio deja claro la solidez con que se presenta la propuesta, no solo
por la investigacién previa, también por la puesta en juego de su saber especifico en gerontologia y
en el territorio, en conocer las caracteristicas del programa y las necesidades de la poblacion.

Se presentd a la DINAPAM la necesidad de hacer un curso que variara en su metodologia

entendiendo que dadas las caracteristicas de la zona se necesitaba adecuar la modalidad de
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presencial a semi presencial, con internado y cursadas intensivas, pero llevé varios meses de
negociacién poder acceder a una respuesta positiva.

Ante las dudas por parte del equipo de Bs. As. acerca de la respuesta que habria por parte de la
poblacion para poder asistir, ellos propusieron que se realizara una jornada de sensibilizacion y
segun los resultados de este evento, plantear el curso para el afio siguiente. Pero lo mas complejo
fue poder transmitir hacia las oficinas centrales, no solo la importancia del curso, también las
caracteristicas de la zona para que se pudieran hacer las adaptaciones en el disefio de la
capacitacion. La propuesta de las jornadas fue una “puesta a prueba” que sirvié para poder
continuar en el camino de la “gestion” del curso. En la previa lo dificil fue lograr que compaferas
del &rea de Bs. As. pudieran visualizar y se pudiera hacer algo en lo que parece casi un desierto
(...) en un momento llegamos a mandarles mapas mostrando el radio que abarcaba. J.P.,
especialista en gerontologia SENAF/CDR. El relato del trabajador del CDR, también deja expuesta
como la idea de desierto instalada con la campafa sigue funcionando en la Capital o urbe, y como
ésta es desarticulada en la practica. De esta manera a fines del afio 2014 se realiza la 'Jornada
Construyendo Cuidados' con un modesto presupuesto para coordinacion, alojamiento, refrigerio y
traslados. Para cubrir la carga docente se apela a gestiones con hospitales, municipios, PAMI,
provincia, gran parte del equipo técnico del CDR es afectado para cubrir horas docentes,
coordinacion y logistica. Como producto resulta una jornada de dos dias con 53 participantes de 23

parajes de la Region Sur.

El Cordillerano y REGIONALES -
EN PILCANIYEU

capqc_itarn'n a cuidadores
domiciliarios de toda Ia region

| Cen_ el objetivo de capacitar y sgnsibilizar a profesionales y personas de la comunidad en general, acerca de la tematica gerontoldgica,
especlalmente en cuanto a los cuidados domiciliarios, se realizé una Jornada de Sensibilizacién en el marco del Programa Nacional de
Cuidadores Domiciliarios. -
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En estas jornadas se invitd espacialmente a las técnicas de Bs. As. Para que participen y colaboren.
Ademas de los aportes especificos que ellas hacen, la venida a territorio facilitd la presentacion y
aprobacidn del proyecto y presupuesto final. Al preguntarle a J.P. acerca de la gestion del proyecto
explica, hasta que no lo vieron con sus propios 0jos no podian entender qué haciamos nosotros
ahi... cuando vinieron hubo un quiebre (...) Después de la Jornada tuvieron mas herramientas para
poder defender la propuesta en Bs. As. con sus jefes... me contaron que les mostraron el mapa (...)
Después de la jornada todo fluia. Terminada la jornada, se comienza a trabajar en algunos detalles
de la formulacién del proyecto de formacion “Cuidadores Rurales” que finalmente se realiza desde
fines del 2015 hasta principios del 2016.

El documento final aprobado, si bien triplicaba el monto usual de financiamiento standard para
estos cursos, sufrio recortes para los componentes de pasajes y coordinaciones locales por parte de
la DINAPAM. Por este motivo se resolvio acotar el area de influencia y solicitar a las Comisiones
de Fomento y Municipios que actien como contraparte para resolver los traslados. La capacitacion
que pretendia cubrir hasta la localidad de Sierra Colorada a 400 km de Bariloche se propuso que sea
hasta Jacobacci, a 250 km de Bariloche. EIl proyecto constd de 4 jornadas de 4 dias cada una donde
se cubrid la totalidad de la carga presencial y luego se hicieron las practicas domiciliarias e
institucionales bajo la supervision de la coordinacién general y los coordinadores locales. Incluyé a
los municipios de Pilcaniyeu, Comallo, Jacobacci y Norquinco y toda su area de influencia.
Respecto a las adecuaciones que se tuvieron que hacer contemplando los aspectos académicos
desde las oficinas de la DINAPAM en Bs. As. M.R., ex directora DINAPAM sefiala, dimos vuelta
todos los programas, habia que ser muy flexibles (...) era inviable para la zona rural, lo cambiamos
con la gente del CDR y con la gente que llevaba adelante el curso, cambiamos que se juntaran
cada 15 dias y se les daba el tedrico y donde la gente vivia, hacia la practica. Tenés que ser flexible
y tener una amplitud para poder generar un modelo de gestion diferente.

Por otra parte, desde las oficinas de Bariloche se trabaj6 en conjunto con el area central para lograr
como producto una modalidad semi presencial que estuviera a la altura de las necesidades de los
cursantes. Al respecto J.P., SENAF/CDR explica, Readecuamos todo de tal manera que logro ser
algo interesante para todos, que puedan mantener las changas que hacian o el ritmo de vida que
llevaban en su pueblo, independientemente de hacer algo que en el mediano plazo les iba a dar
resultados, porque les iba a generar laburo porque les daba una formacion especifica que les iba a
servir. Tal como se explicara en capitulos anteriores, las dificultades geograficas son un gran
obstaculizador para poder llevar adelante determinadas actividades. Las grandes distancias, el
estado de los caminos, la falta de transporte publico y el costo de cada desplazamiento hacen que las
ofertas de capacitacion sean escasas y que haya que pensar la resolucion de traslados, permanencias

y costos para poder llevar adelante cualquier tipo de actividad; maxime cuando se esta pensando en
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poblacion de zonas dispersas y donde se intuia que la mayoria serian mujeres. Hubo que
contemplar cada uno de estos aspectos para poder llegar a un esquema que fuera “accesible”.
Una vez que los equipos de Bariloche y Buenos Aires se pudieron poner de acuerdo, se convoco al
equipo coordinador y se les compartid la propuesta elaborada, este equipo habia participado de otras
capacitaciones de Cuidadores Domiciliarios y de otras tematicas en la zona. El equipo coordinador
fue vital para el desarrollo del curso, la técnica contratada habia estado vinculadas al CDR como
becaria afios anteriores sumandose a las actividades que se realizaron luego de la caida de cenizas,
formaba parte de una organizacién que brindaba capacitaciones en diferentes localidades y conocia
profundamente la zona. El poder contar con este recurso calificado y con conocimiento del
territorio, del MDS y del CDR hizo que sin mayores conflictos se pudiera desplegar rapidamente la
puesta en marcha del curso.
En cuanto al disefio y la elaboracion de la propuesta L.F., la coordinadora del curso menciona,
Hasta donde yo sabia no habia demasiadas experiencias en territorios rurales se trabajaron
algunas cuestiones a la aplicacién en el territorio donde iba a ser implementada, las distancias
eran muy grandes, el alcance era muy amplio. Esas fueron las adaptaciones mas importantes en la
propuesta.
Con un total de 33 personas inscriptas se inici6 el curso en octubre del afio 2015, las clases se
dictaron en el predio “Pilca Viejo”, a 70 km de Bariloche y 15 km de Pilcaniyeu, si bien el
Municipio de Pilcaniyeu administrativamente figuraba como ejecutor de los fondos, la convocatoria
del equipo técnico, los encuadres de trabajo, las tareas de difusion y otros acuerdos previos
estuvieron a cargo del equipo técnico del CDR. Se tratd de una experiencia novedosa en Patagonia
y en el resto del pais, porque era la primera vez que se realizaba un curso destinado exclusivamente
a poblacion rural. Durante su implementacion, la experiencia fue complejizandose en la préactica la
logistica era un despiole importante, implicaba no solo coordinar municipios, hospitales,
comisiones de fomento que no tenian el ejercicio de coordinar con otros este tipo de proyectos; a
eso, sumarle los docentes, el equipo técnico que no era de la localidad, a nivel logistico te diria que
era un desafio que sobrepasaba a cualquier CDR (...) En el papel y en las letras era todo muy
bonito, hacerlo en pueblos con gente que no tiene nada... fue un desafio personal, profesional, de
equipo. J.P., SENAF/CDR.
Para poder realizar el curso, el CDR se comunicO con varias instituciones y puso al equipo
coordinador en contacto. En general todos los actores del territorio respondieron satisfactoriamente
y pusieron lo que tenian a su alcance. Se llegaron a utilizar los programas radiales de AM de INTA
y SAF para contar la propuesta al aire y ampliar informacién a los pobladores rurales. También se
solicitd a Hospitales y Municipios que difundieran y alentaran a posibles interesados en la
capacitacion.
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Articulamos con los hospitales de Pilca, Comallo, Jacobacci en algunos con mas compromiso que
otros, el equipo completo del municipio de Pilca, el CDR de Bariloche, algunos centros de
Jubilados en algunos pueblos, la residencia de adultos mayores de Jacobacci, las comisiones de
fomento que en varias oportunidades aportaron traslados de cursantes, la cooperativa
agropecuaria de Jacobacci que nos dio el alojamiento cuando hicieron las practicas en el hospital
de all4, PAMI Bariloche, el Hospital de Bariloche, el area de Adultos Mayores de Provincia, la
Comunidad Mapuche de Colan Conhué y Radio Nacional. L.F., coordinadora curso

Se prioriz6 la inscripcion de personas de zonas dispersas y poblacion agrupada y luego se
incorporaron a residentes de los ejidos municipales. EIl equipo coordinador se hizo responsable de
las entrevistas de admision donde se explicaron los objetivos del curso, las exigencias académicas y
los aspectos de logistica. Este equipo tenia como prioridad la incorporacion de cursantes de las
zonas dispersas y agrupadas, en caso de que quedaran vacantes sin cubrir se podrian incorporar las
de los ejidos urbanos. En este sentido L.F.. coordinadora del curso que estuvo a cargo del proceso
de entrevistas y seleccion, explica Se tuvo en cuenta la incorporacion de los cursantes con una
distribucién muy interesante con la idea de que sean de parajes rurales y poblacién dispersa,
porque los de los pueblos ya habian tenido capacitaciones.

Para poder facilitar la informacion de los lugares de entrevista de admision se solicitd a los futuros
cursantes que se comunicaran con el Municipio, para que la informacion llegara a todos los hogares
se usaron los programas radiales mencionados. Es importante recordar que en la zona no hay
telefonia fija 0 movil, las personas cuando escuchan los “mensajes al poblador” por los programas
de AM se trasladan a los lugares mas altos para poder tener sefial y responder en caso de que sea
necesario. G.M., es una pobladora de la RS, vive en una de las zonas mas altas y alejadas del
Departamento de Pilcaniyeu, a pesar de todos los déficits de comunicacion que tiene siempre esta
atenta a los mensajes radiales, participé del curso y actualmente trabaja como cuidadora. En
relacién a como se enterd y se inscribié explica, Me enteré porque escuché en radio nacional el
aviso y quedé atenta a cuando empezaban las inscripciones (...) siempre me entero por la radio, fui
a la sefial ahi en el campo y llamé a la municipalidad para inscribirme.

El equipo coordinador se ocup6 de llevar adelante las actividades propias del curso como ser
entrevistas de admision de participantes, convocatoria a docentes, seleccion de centros de practicas
institucionales y domiciliarias. Los hospitales de las diferentes localidades colaboraron en la
difusion, facilitaron sus instalaciones para la realizacion de las entrevistas, aportaron datos de
personal capacitado para tareas docentes y acompafiaron las practicas de los estudiantes.

Motivados por realizar el curso, las dificultades u obstaculos se superaron en pos del objetivo de
realizar la capacitacién. De entrada me explicaron que no habia movilidad para ir... hacia dedo...

iba como podia... pero siempre estuve el dia que tenia que estar y llegaba temprano™ explica G.M.,
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participante del curso y pobladora RS; logrando una participacion de los distintos parajes y zonas
rurales dispersas que asombro a los mismos participantes “me sorprendi porque habia gente de
todas partes de la linea sur, pensaba que no le iban a dar tanta importancia...”” A.P. participante
del curso, poblador RS.

La modalidad semi presencial con internado, que no era novedosa para el CDR porque ya habia
promovido proyectos de capacitacion con este tipo de logistica, fue novedosa para el curso de CD y
requirié de adaptaciones en cuanto a cantidad de horas de cursada, actividades domiciliarias y
supervisiones particulares en las practicas; todas estas tareas fueron llevadas adelante por el equipo
coordinador del curso en acuerdo con el CDR, éste colabor6 en gestiones para poder resolver
algunos imprevistos que surgieron durante la micro implementacion.

A lo largo de todo el curso se destaco el aporte de los hospitales de los pueblos, la colaboracion de
los gobiernos locales para el traslado de los estudiantes y las innumerables cuestiones logisticas que
se resolvieron desde el Municipio ejecutor. Si bien hacian falta recursos, mucho se resolvia con
voluntades y con articulacion eso era muy notorio (...) conociendo el territorio. Eso es mas visible
en zonas rurales que en las urbanas cuando se aplican estas politicas. L.F., coordinadora curso, en
relacién a las innumerables cuestiones que en el dia a dia se fueron resolviendo.

Los estudiantes pudieron realizar tanto su aprendizaje aulico, como practicas comunitarias,
institucionales y domiciliarias. Se priorizaron aspectos como los saberes locales en cuanto plantas
medicinales, cosmovision mapuche; ya estaba bien planteado para la realidad, le sumamos cosas
que enriquecen en funcién del territorio, por ejemplo, talleres de plantas medicinales para que
pudieran socializar los usos tradicionales y se hicieran intercambios de saberes, los talleres de
yoga (...) Hicimos cosas vinculadas a la convivencia, mirar peliculas, acceso a experiencias
culturales. L.F., coordinadora del curso; incorporandose transversalmente los aspectos de género,
ruralidad, identidad...los saludos al sol que haciamos con Don Mario nos servian para
despertarnos. B.J. participante del curso, pobladora RS.

La trasposicion didactica fue supervisada por un docente de Pilcaniyeu con amplio conocimiento y
experiencia en el trabajo con familias rurales, que ademas al ser instructor de yoga incorporé estos
saberes a los contenidos del curso. Una de las prioridades en la seleccion de docentes y equipos fue
el trabajo con recursos humanos calificados locales, se convoco y trabajé con el comité de docencia
del Hospital de Jacobacci y las coordinaciones grupales se hicieron con gente de las localidades. Se
cubrio la carga docente con médicos, enfermeros, y otras especialidades con profesionales de la
zona a fin de que los contenidos sean apropiados para ser aplicados en este territorio. Los
contenidos eran bastante accesibles, ademas viviendo en el campo uno tiene la experiencia ayudar,
de cuando vivis... la mayoria de los profesores eran de ahi del campo, otras habian sido misioneras

y conocian las distancias y como se vive. G.M. participante del curso, pobladora RS. Lo que
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menciona G.M. es importante de destacar, porque formaba parte de uno de los temores en cuanto a
la posibilidad de que lo aspectos especificos del curso pudieran llegar a transmitirse sin perder
contenido, pero a la vez sin que los participantes sintieran una brecha entre la propuesta y sus
realidades.

La escasa oferta de capacitacion fue una de las motivaciones para proponer este curso, ya que las
personas raramente pueden acceder a experiencias de este tipo. EIl producto fue la graduacion de 26
personas, con la formacion adquirida, algunas han podido insertarse laboralmente y otras se han
motivado para continuar otros estudios, un participante del curso sefiala uno de mis motivos era que
queria arrancar enfermeria y cuando terminé cuidadores y empecé enfermeria y ya voy por
segundo afio en el hospital de Bariloche. Estuvo bueno porque yo segui, no me quedé (...) fue mas
interesante que el curso de agente sanitario que ya habia hecho. En relacién a los resultados y al
impacto que esto ha tenido en su formacidn y en sus actividades, otro de los participantes, quien
estuvo a cargo de los cuidados de su madre, explica que el beneficio es que los médicos te miran
con otra cara, tenés mas llegada a los médicos. J.C., participante del curso, poblador RS.

El equipo de coordinacion del curso trabajo junto a los participantes para que puedan evaluar su
proceso y pensar su insercién laboral, L.F., coordinadora del curso explica, nos tomamos un tiempo
para hacer las devoluciones a cada uno de los cursantes, hablamos de las expectativas y como les
resultd la experiencia. La gente mas joven se plantea esto como una necesaria salida laboral de
las escasas que hay en las zonas rurales por fuera de las productivas y la necesidad de formacion.
Y la gente més grande porque ponian en valor toda la experiencia que tenian porque estaban muy
alertas a modificar practicas y a aprender, a profesionalizarse (...) hubo mucho agradecimiento
por el acercamiento de una politica concreta al territorio. EI reconocimiento de los cursantes en
términos de 'acercamiento de la politica publica al territorio' es un indicador por un lado de la
‘extrafieza’ de este tipo de acciones en la zona, por otro lado, también da cuenta de la capacidad de
visibilizar al Estado mas alla de la entrega de las chapas o los proyectos agroproductivos. También
es importante sefialar que al tratarse de una formacion relacionada a aspectos que no se vinculan
directamente al 'trabajo manual' en el predio, facilitd que hubieran muchas instancias para que la

palabra circule.

Resultados del Curso de formacion de Cuidadores Domiciliarios Rurales y algunas reflexiones
El resultado no pasé inadvertido en la Regidn, el haber podido realizar esta capacitacion fue muy
importante no solo para las personas que asistieron, también para las instituciones que trabajaron
juntas en una experiencia inédita, y por otra parte permitio visibilizar la importancia de atender a la
poblacion anciana del campo. La poblacion de la Regidn, en general no tiene acceso a ningun tipo

de formacion por fuera de las agropecuarias especificas como manejo de ganado, sistemas de riego
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0 invernaderos entre otras; tampoco tienen la posibilidad de acceder a acreditaciones formales, en
este caso se les extendio el mismo certificado que se emite para todo el pais que esta reconocido por
el MDS vy les facilita el acceso al Registro Provincial de Cuidadores Domiciliarios. L.F.,
coordinadora del curso explica, Para la gente del campo es otra cosa, ponen un montén de
expectativa en participar en estos espacios y son muy aprovechados (...) No es como la gente de la
ciudad que ve un curso y se anotd. Coincidentemente con esta valoracion que notan los
capacitadores en las personas de la zona rural, un participante del curso afirma el curso habia que
tomarselo en serio, estas trabajando con personas. Si no te gustaba no ibas a ir. A.P. poblador
RS.

Por otra parte, implico la insercion laboral en una actividad diferente, L.F., coordinadora del curso
comenta, Algunos no habian terminado el curso y ya habian empezado a trabajar, otros ya estaban
trabajando cuando empezaron el curso y otros consiguieron trabajo después. En cuanto a la
calidad del empleo se destaca que al haberse capacitado y contar con todos estos saberes, pudieron
acceder a un reconocimiento formal y monetario, en este sentido, G.M., participante del curso
explica Tener el curso me ayudo a tener una entrada méas de dinero, ahora estoy trabajando como
cuidadora, ya va a ser un afio (...) no me querian pagar y les dije vayan al PAMI y que ellos me
paguen, y llegamos a un acuerdo. Le insisti a mi cufiada para que haga el curso también, le dije te
va a venir bien porque asi vos podés trabajar y tenés tu plata. La experiencia de esta mujer
informando a sus ‘empleadores’ como debian gestionar su pago, poniendo en valor su formacion y
ademas pudiendo obtener su dinero mediante la realizacion de una actividad técnica rentada, da
cuenta de la pertinencia en promover este tipo de cursos de formacion. En un video institucional se
explica Con esta propuesta se intenta 'juntar las partes' poblacion envejecida en el campo, mujeres
en edad media sin formacion, obras sociales que cubren las tareas de cuidado. (Video Institucional
Jornada Construyendo Cuidados) Las variables de género, cuidado, empleo, ruralidad, formacién
se trataron de condensar en el armado de este dispositivo.

En términos generales, la mayoria de la gente que se capacit pudo insertarse laboralmente, desde
los Hospitales se reconoce esta formacion y son los que se encargan de poner en contacto a las
familias con los cuidadores, también se los contrata directamente desde los hospitales para que
vayan a acompafiar a algin paciente que requiere de este servicio.

Otra cuestion a sefialar es que, mas alla de esta experiencia especifica, este antecedente impulsoé la
realizacion de capacitaciones similares en otras partes del pais, J.P., SENAF/CDR explica La gente
de Bs. As. No habia salido a ambitos rurales, después de esa experiencia se animaron (...) Después
lo presentamos en un congreso interdisciplinario fui contando todos los pasitos me dijeron ‘c6mo
lograron hacer esto’ (...) se fueron sumando piezas y se armé el monstruo, dijo.

Al interior del equipo territorial se planted el desafio de poner los saberes de los técnicos
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especialistas en gerontologia de la SENAF, el conocimiento del territorio por parte de los técnicos
de CDR en conjunto con las gestiones del articulador. B.F., ex articulador explica, que el programa
CD seria implementado en zona rural era algo que iba totalmente consustanciado a lo que seria el
respeto a los sujetos de derechos y sin importar en qué lugar estén insertos (...) creo que fue una
experiencia innovadora.

J.P., SENAF/CDR hace una reflexion en torno a lo que fue el proceso al interior del equipo y resalta
la importancia en el trabajo del CDR, el haber creido en la propuesta, y luego de haber pasado por
todas las negociaciones con los técnicos de Bs. As., en este sentido menciona, el laburo que se hizo
fue, no te voy a decir ejemplar... pero casi, porque con los minimos recursos que habia se logré
hacer, si alguien te decia que esto era imposible, sobre todo viniendo de Buenos Aires tenia razon.
Tiene que haber 3 6 4 locos que tengan ganas, las autoridades después diran si tienen ganas de
hacerlo. En este testimonio se puede observar claramente como fue la instancia de “movilizacion”
(Berman, 1993) en términos de lograr los apoyos politicos, el armado de coaliciones, para poder

llegar a la implementacion misma.

En cuanto a las debilidades, puede sefialarse la imposibilidad de dar seguimiento a las gestiones con
otros organismos como obras sociales o direcciones provinciales para ampliar la poblacion que
accede a la prestacion de los servicios de los cuidadores, los tiempos politicos institucionales
impidieron que esto se pudiera sistematizar y profundizar quedando una tarea pendiente. Tal como
se mencionaba en la descripcion del programa, para poder implementar el servicio de cuidados se
requiere el acuerdo formal con las obras sociales; en el caso de Rio Negro, si bien existe el registro
provincial de Cuidadores Domiciliarios donde las personas capacitadas estan inscriptas, ain queda
pendiente la inclusion efectiva y agilizar los mecanismos para el pago a los cuidadores. La puesta
en marcha de este dispositivo no es suficiente con solo capacitar a la gente o con los acuerdos que
se puedan hacer a nivel técnico, son necesarias otros compromisos de tipo politico e institucional, al
respecto B.F., ex articulador del CDR sefiala, si eso no se pone donde las instituciones trabajen en
conjunto, lamentablemente no tienen impacto, esas personas quedaron formadas y pueden
desarrollar la actividad; que tengan el acompafiamiento, que convenien con las obras sociales
tiene que haber un acompafiamiento de las otras instituciones, eso hace al éxito estructural del

programa.

Tal como se menciona en parrafos anteriores la intencionalidad del curso tenia dos orientaciones,
por un lado responder al derecho de la poblacién anciana y discapacitada de contar con la prestacion
del servicio, por otro, diversificar los ingresos familiares por fuera de los aspectos estrictamente

“agropecuarios” (FAO, 2012: 59) capacitando a las personas que estuvieran en condiciones y
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desearan ejercer la actividad. Es importante sefialar que lo que se implementa es un “curso de
formacion” de CD. En este sentido, lo que se estaba desarrollando era una capacitacion. El
despliegue de las estrategias para poder facilitar el cuidado y garantizar este derecho a las familias
requiere de intervenciones y gestiones a niveles mas elevados que exceden lo que la formacion de
los CD podia alcanzar. Sin embargo, se destaca haber dejado visible la importancia del “cuidado

como un derecho” e instalar la posibilidad de que la poblacion de la zona lo perciba como tal.

Puede sefialarse que para poder llevar adelante el Curso de Cuidadores tuvieron que realizarse una
serie de modificaciones tanto hacia adentro de las oficinas de Bs. As. como al interior del CDR vy,
también hacia la zona de influencia. Podria decirse que se tratd de una “micro implementacion
efectiva” (Berman, 1993) entendiendo que tanto proyecto como contexto organizacional se
adaptaron mutuamente. En este tipo de implementaciones se da una “interaccion bilateral” entre
prestador y usuario con un uso intensivo de técnicas y recursos, estableciéndose una
retroalimentacion donde tanto prestador como destinatario se definen en la configuracién de sus
roles. En este sentido se puede mencionar el “sistema publico de prestacion de servicio” (Berman
1993) dado que el contexto llevé a que tanto el Municipio de Pilcaniyeu como organismo
administrador de fondos, el CDR que hizo los acuerdos y las presentaciones y la DINAPAM a
través de los aportes técnicos especificos, se organizaran para poder llegar al producto final.

En el capitulo anterior se sefialo la importancia de la articulacion para poder lograr la puesta en
marcha del Programa de Cuidadores Domiciliarios, sin embargo para poder instrumentarlo en la
zona de investigacion fue necesario que se desplegaran acuerdos con muchisimas organizaciones e
instituciones de la regidn. Los acuerdos desplegados fueron de caracter informal, entendiendo que
carecian tanto de “mecanismos de articulacion contractual” o “relaciones jerarquicas” (Hintze,
2009). Pero tal como se explicd en las debilidades, los acuerdos macro para la instrumentacién a
través de las Obras Sociales quedaron pendientes.

La implementacion del programa Ayudas Urgentes Familiares “Los Camiones del
Ministerio”

En el caso de los programas de Transferencia de bienes y recursos AUF — TF y AUI, durante el
periodo 2011 - 2015 se realizaron varios relevamientos en los departamentos de Pilcaniyeu,
Norquinco y 25 de Mayo, que estuvieron a cargo del equipo técnico del CDR Bariloche. Si bien
desde el CDR se habia trabajado tanto en los municipios como en las zonas rurales, a partir del afio
2012 se priorizé el trabajo en comisiones de fomento y con poblacién dispersa. “Desde el afio 2012

las intervenciones se han focalizado en los parajes dado que la poblacién que reside en ellos es la
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mas vulnerable y la que ha permanecido mas alejada de las intervenciones que se realizan desde las

distintas areas ministeriales sociales nacionales y provinciales”. Informe Planificacion CDR 2015.

TOTAL DE AYUDAS PAIS Y AREA DE INVESTIGACION PERIODO 2011-2015

AYUDAS A AYUDAS A TALLERES

FAMILIAS INSTITUCIONES | FAMILIARES TOTAL
TOTAL PAIS 2011 - 2015 146112 2724 106336 255172
TOTAL PAIS 2003-2015 262110 5903 131062 399075
TOTAL REGION SUR 2011-2015 562 14 325 901

PERIODO 2011-2015 TOTAL DE AYUDAS POR DEPARTAMENTOS AREA INVESTIGACION

TOTAL AYUDAS DTO 25 DE MAYO 506
TOTAL AYUDAS DTO NORQUINCO 40 871
TOTAL AYUDAS DTO PILCANIYEU 325

Elaboracién propia segun base de datos pagina oficial Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién y Base de
Datos CDR Bariloche

Para poder cubrir el area y llegar a los rincones mas alejados se realizaron acuerdos para movilidad
con Parques Nacionales, se trabajé en conjunto con Comisiones de Fomento, Municipios,
Comunidades Mapuche, INTA y SAF. “La posibilidad de trabajar en forma conjunta con estos
grupos permitio el acceso a zonas de la provincia donde nunca antes se habia llegado desde el CDR
y donde préacticamente no existe intervencion desde otros organismos publicos”. Informe CDR
2013. Para instrumentarlo se opté por no trabajar con la “demanda espontanea” de gente que se
acerca cuando ve a los empleados del MDS, sino de acordar con cada una de las organizaciones e
instituciones qué zonas y a qué familias se visitaria. M.V., Comisionada de Fomento, explica como
se instrumentd en el paraje, Nos enteramos de los camiones cuando nos contaron aca, no los habia
visto. (...) Ya van como 40 familias que han recibido, (...) es la mayoria, quedan muy pocos que
necesitan. (...) El primer viaje fue en Laguna (por el paraje), fueron 10, el préximo hicimos como
20, después hicimos el campo.

Esta modalidad de implementacion del programa, con esta particularidad en los acuerdos y en los
listados previamente consensuados da cuenta de las redes informales entre las instituciones que
estan en territorio. En ningln caso se trataba de convenios o acuerdos formales; sino de la puesta en
comun y el respeto al saber que cada actor aporta, de esta manera se podian manejar las demandas
individuales de cada localidad tratando de priorizar las familias desde un abordaje interinstitucional,
evitando las demandas puntuales a personas puntuales. También se fortalecen las organizaciones e
instituciones locales en su rol de gestién y conduccién, en este sentido, M.V., Comisionada de

Fomento explica Para mi esté bien esto, porque le sirvio mucho a la gente, y también a la misma
82



comision de fomento que tanta demanda tuvo muchas veces de materiales, era de gran ayuda tener
las chapas, las puertas las cosas que vienen para los bafios, también se fueron instalando los bafios
en Laguna (por el paraje) porque todos tenian letrina, ya quedan muy poquitos con letrina. Cuando
la entrevistada enfatiza “a la misma comision de fomento” deja en claro el fortalecimiento de la
misma institucion que ella conduce.

Puede sefialarse que en cierta manera se omiten practicas que podrian desnaturalizar la esencia del
programa referida a la reivindicacion de derechos, B.F., ex articulador CDR, lo explicita en su
testimonio los programas son interesantes, impactan en tanto y en cuanto la l6gica de intervencion
sea técnica y no politica. De esta manera enfatiza la importancia de poner en juego los aspectos
disciplinares, saliendo de intervenciones que facilmente podrian conducir a otros fines. En la
misma direccion, M.M., comisionado de fomento, sefiala nunca vimos al MDS o al CDR como una
bolsa de cosas que se pedia porque total era gratis (...) tampoco lo manejamos como algo
electoralista, tratamos de ser coherentes. La explicacion que da el Comisionado de Fomento deja
en claro que el programa bien podria ser utilizado de manera clientelar o de manera compulsiva, sin
embargo él expresa que lo trato de hacer de otra forma, en funcién de acuerdos con otros actores de
la zona y de planificaciones.

Es importante sefialar que al extenderse la cantidad de actores presentes en los relevamientos, se
extienden los acuerdos y compromisos “informales” que forman parte de esta micro
implementacion, como ser: 1) el cumplimentar documentacion ““Cuando se hizo la reunion en la
cooperativa volvi a hacer el pedido, Carlitos (refiriéndose al Agente Sanitario) me ayudd con los
papeles” C.P., Pobladora RS; 2) guiar 0 “hacer de guias” a los camiones cuando llegan para hacer
las entregas: Me llevaron las cosas al campo, yo también fui porque acompafié al camion, fui de
baqueana, andaban dos personas mas del ministerio. S.J., Pobladora RS; 3) explicar y dar
informacion sobre lo que se estaba entregando: cuando llegaron las cosas vino el de la
municipalidad y me explicé B.P. Pobladora RS; 4) el aporte de mano de obra para poder hacer las
refacciones de las viviendas: la municipalidad ayudd a hacer las obras de la casa, pude hacer el
techo, pude terminar el pasillo y lo que me faltaba. M.P. Pobladora RS; y 5) en algunos casos de
extrema vulnerabilidad, el aporte de otros materiales complementarios para poder refaccionar las
viviendas: en algunos casos complementamos entre desde la CF y Provincia la mano de obra y los
materiales. M.M., Comisionado de Fomento.

La imagen que se presenta a continuacion fue tomada al momento de la entrega de materiales en
uno de los parajes, en la misma se observan las placas de OSB que son utilizadas para los
aislamientos térmicos, cocina a gas y artefactos sanitarios. También puede observarse la
construccion tipica de la zona rural con los materiales predominantes de paredes y el estado de los

techos.
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Foto. Gentileza Comunidad Colan Conhué

Durante las entrevistas de solicitud se informé a las personas los plazos, los elementos que podia
solicitar y la modalidad de entrega, S.J., pobladora de la RS, explica cémo fue el momento de la
entrevista, Fue una entrevista tranquila, con mucha explicacion, asi uno lo puede entender. Para la
realizacion de los informes socioambientales se hicieron las visitas domiciliarias y se elabord junto
a la familia el listado de los items que se incorporarian, C.P., pobladora de la RS, sefiala que fue una
entrevista buena porque vinieron a mi casa y les mostré y pudieron ver. En relacion a esta cuestion
del “ver” M.P., pobladora de la RS, agrega, la entrevista estuvo bien, entraron a la pieza a ver
coémo estaba todo, pedi lo que necesitaba. La realizacion de entrevistas en las viviendas, que tal
como se explicara es un requisito para la elaboracion de los informes, significo para los pobladores
“que entraran y vean”. Esta situacion de “ver”, que es parte de un tecnicismo, es destacada y
valorada positivamente, uno de los pobladores lo manifiesta asi, hay programas que dan pero no
miran nada. T.C., Poblador RS. EI momento de la entrevista era clave, no solo por el ver, también
por estar y conversar, explicar, escribir y hacer firmar; varios de los programas que se implementan
en la zona no tienen esta metodologia, las planillas se confeccionan en oficinas. Es en este sentido
que el ir, entrar, mirar y anotar causaba extrafieza en los pobladores, sin embargo siempre fue algo
valorado por destinatarios y referentes de organizaciones e instituciones, M.V., comisionada de
fomento menciona lo siguiente, Cuando se hizo la entrevista la gente entendia porque se le
explicaba ahi, veia la casa a ver si era verdad lo que necesitaba, por ahi sabian estar con un poco
de verglienza cuando entraban a los dormitorios, pero después entendian lo que se les decia; y

después llegaba las cosas.
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Por otra parte, al hacer los relevamientos se informaba de la importancia en que adelantaran las
obras necesarias en las viviendas para poder tener las obras listas para techar cuando los materiales
llegaran; se tratdé de establecer un ‘cronograma’ donde las familias por sus propios medios iban
haciendo las refacciones o bien desde las instituciones se colaboraba con los materiales y la mano
de obra, en los momentos de mayor auge en la implementacién del programa, es decir cuando los
circuitos de relevamiento y entrega estuvieron mas aceitados, se logré hacer coincidir los tiempos,
incluso las épocas del afio para hacer las construcciones de los techos y bafios, todo esto permitio
optimizar los recursos del programa, M.M., Comisionado de Fomento, en relacién a los tiempos de
espera explica, demoraron siete meses que era lo que habiamos planificado, le dimos ese tiempo a
la gente para que levantara las paredes.

De acuerdo a las condiciones que se pautaban desde las areas de coordinacién del programa, no se
podian hacer construcciones nuevas, solo mejorar las existentes; muchas veces las demandas
estaban vinculadas a “agregar una pieza” o *“construir una casa nueva”, en estos casos se evaluaba
junto a los agentes territoriales la capacidad de cada poblador o institucion para realizar las compras
de materiales y conseguir la mano de obra. Si las condiciones estaban dadas para que puedan
avanzar en levantar paredes, se solicitaba el compromiso en las obras para que “cuando llegaran los
camiones vieran algo”. Desde lo formal y lo escrito no quedaban registros de estos acuerdos, sin
embargo, se cumplieron, tanto por los pobladores como por las instituciones. Este acuerdo
informal, verbal, era parte del proceso de implementacion y formaba parte también de las
“herramientas” con las que se contaba en el momento del relevamiento.

Durante el periodo de espera entre la entrevista y la llegada de los materiales, las organizaciones e
instituciones con las que se hicieron los relevamientos en permanente comunicacion con el CDR
fueron indagando y facilitando informacion a los pobladores acerca del estado de los tramites,
actuando como interlocutores.

A medida que se fue aceitando el mecanismo burocréatico entre el CDR vy el equipo de logistica y
entrega, los pedidos fueron incrementandose, M.M., Comisionado de Fomento, explica como la
gente del paraje se sentia respecto a este programa, la gente pensaba que era una encuesta mas y
gue no nunca iba a llegar, entonces cuando llegan los camiones, encima viene toda la flota (entre 8
y 9 camiones) generaba un acontecimiento importante, después fue muy creible, cuando vieron que
se podia y que las cosas llegaban aumenté la demanda. Junto a los Comisionados de Fomento, 0 a
las organizaciones e instituciones con las que se trabajaba, se iban pautando las nuevas familias a
entrevistar en la zona para hacer los pedidos siguientes. En sintonia con lo anterior, M.V.,
comisionada de fomento agrega, La primera vez llegaron 6 camiones, que la gente que no
habiamos hecho el relevamiento corrian atras de los camiones, se me enojaron de por qué a ellos

no le habian hecho, porque no los habian visitado, después para hacerle entender que bueno que la
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proxima le tocaba a ellos. Luego, de este primer relevamiento se intensifico la misma zona y se
fueron sumando parajes y otras areas que solicitaban al CDR que se hiciera el relevamiento.

La posibilidad de proyectar la presencia del programa permitié que algunas familias recibieran en
dos oportunidades y pudieran completar refacciones o equipamientos yo pedi tres veces (...) con lo
que trajeron la primera vez pude hacer el corredor, eran chapas y tirantes. Después vinieron
roperos, camas, ladrillos y las placas de OSB y con lo ultimo pude hacer el bafio. Explica E.B.
Pobladora RS quien presentd varios pedidos de AUF. Y también esta proyeccion permitio que
dentro de las organizaciones y los parajes se incorporen paulatinamente nuevas familias, H.R.,
Agente de terreno explica, Fueron dos o tres tandas de eso, pantallas solares también entraron.
Fueron gestiones con la oficina de Bariloche, no con Buenos Aires. En relacion a las pantallas
solares, es importante mencionar que a medida que se afianzaba el trabajo en territorio se pudieron
sumar a los “cerrados” listados que se enviaban desde Bs. As. algunos items especificos como
pantallas solares, placas de OSB, cocinas a lefia entre otros. B.F., ex articulador CDR, sefiala en
cuanto a las modificaciones en los listados lo siguiente, habia particularidades en un territorio tan
dispar cuando habia cosas que se desconocian desde nivel central... las modificaciones son
posibles y son flexibles... habia respeto y reconocimiento al trabajo territorial. Sin embargo, las
modificaciones fueron solo en términos de agregar algunas pequefias modificaciones a los listados,
pero no otros aspectos mas duros del programa, como la necesidad real de incidir en los problemas
habitacionales.

Entre las cuestiones positivas en la implementacidn de este programa se destaca la posibilidad de
facilitar los materiales de refacciéon de viviendas en zonas donde la situacion de deterioro de las
mismas es alarmante y, tal como se explicara, no hay politicas publicas especificas que respondan a
este problema. Los pobladores sefialan la importancia de haber podido arreglar sus techos, construir
bafios y mejorar el equipamiento de sus viviendas. B.J., pobladora de la RS sefiala, Los materiales
del techo me ayudaron muchisimo porque pude hacer un cambio en mi casa... pedis ayuda y ellos
estdn. El impacto en términos de mejora de vivienda fue sentido, M.V., Comisionada de Fomento
lo explica de esta manera, esto de las viviendas impacto, se ve mucho en los techos de las casas, yo
que soy criada ahi, antes era todo chapa de carton, (...) tienen cielorraso, con las placas que
vinieron. [por las placas de OSB] Eso se nota. La gente que ve de afuera que conoce de antes dice:

‘antes llegabas a Laguna Blanca y las casitas eran todas de chapa de carton'.

Entre las complejidades, pueden sefialarse algunas caracteristicas propias que son del disefio del
programa como los listados (punto 1); otros aspectos que son propios del proceso burocréatico que el
mismo acarrea (punto 2) y otras cuestiones que no estan en torno a su “manual de aplicacion” pero

que hacen a como se implementa en el territorio (puntos 3, 4 y 5)
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1. Los listados de los elementos que se distribuyen a través de estos programas son limitados y
basicos, no contemplando especialidades.

2. Si bien el nombre de esta linea de accion se denomina ayuda “urgente” y la normativa enfatiza lo
“abreviado” del trdmite, en los documentos de creacion y aplicacion no se explicitan tiempos.
Desde el inicio de la intervencion, a través de la entrevista en domicilio, hasta la entrega de los
elementos solicitados, intervienen areas tales como CDR, la Direccion de CDR en Bs. As. Compras
y Logistica. “Dicho relevamiento constituye el inicio de las actuaciones, en base a las cuales
intervienen diferentes &reas hasta lograr su materializacion, con la entrega de lo solicitado al titular
de derecho” (Informe Ayudas Urgentes MDS 2016). Al respecto los pobladores sefialan, Vino un
asistente social de nacion... por algin motivo mi carpeta habia quedado en la municipalidad, vi al
coordinador del CDR y le dije y me hicieron la entrevista y se llevé la carpeta... muchos decian que
se demoraba mucho, que no llegaba nunca. B.J., Pobladora RS. En este caso mas alla de las
demoras o las complicaciones, esta pobladora intenta por otros medios poder obtener una respuesta;
otra pobladora sefiala, Tardo, pero yo pensaba si llega, llega. F.P., Pobladora RS. En ese tiempo
me olvidé, hasta que llegd el camién. Tenia expectativas de que iba a llegar porque en el pueblo y
en otros lugares estaba llegando. S.M., Pobladora RS. A traves de estos testimonios se desprende
también que por un lado existen las demoras, y que mas alla de los tiempos las personas siguen
esperando que se pueda acceder a los materiales solicitados, por otra parte, deja claro que no existen
otros programas o acciones que den respuesta a esta problematica, aunque sea a través de la entrega
de algunos materiales.

3. El programa no tiene pautas de monitoreo y evaluacion. La efectividad de la intervencion, en
cierto sentido, es consecuencia de la visita y realizacion del informe de solicitud, S.J., pobladora de
la RS lo sefiala en estos téerminos, me dijeron que iban a hacer un seguimiento, pero no hicieron
nada, estd bueno el seguimiento porque hay gente que pide cosas pero después la tiene tirada. Sin
embargo, el haber trabajado con otras instituciones y organizaciones, indirectamente facilité que se
pueda hacer algun tipo de seguimiento; E.P., poblador de la RS y miembro de una cooperativa
explica, de la cooperativa si controlaron. Es bueno que se controle, que vaya la gente y se anote
esté bien.

4. La “trasmision oral” y la experiencia en el uso de estas herramientas es lo que facilita su
implementacién tratdndose entonces de gestion mas que de tecnicismos, en este sentido se
transforma en discrecional la solicitud, pues la experiencia y el conocimiento del profesional que
actle genera intervenciones diferenciadas.

5. Tal como se mencionara en el punto anterior, las subjetividades en cuanto a la transmision oral y
destrezas del “entrevistador” eran vitales al momento de completar los listados de solicitud. Por

otra parte también se ponian en juego las capacidades de las personas entrevistadas para transmitir
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sus necesidades, cuestiones como verglienza “no somos de andar pidiendo” o lo contrario, también
la desconfianza ante la llegada de personas extrafias o0 poco conocida a sus hogares.

Por otra parte también se ponen en juego otras discrecionalidades que estan relacionadas a
cuestiones de aspecto personal de los técnicos encargados del relevamiento, como ser el
compromiso al “anotar” que una vivienda requiere materiales para ser refaccionada o terminada,
cuando en realidad se habia pautado con los pobladores “que harian las obras necesarias antes de
que llegara el camion”. Se suma también de otro conjunto de subjetividades vinculadas a los
aspectos emocionales como cansancio, empatia, “el apuro en terminar porque hay muchas familias
por visitar” entre otras. Retomando lo que mencionaba Mussetta (2014) “habra tantas formas de
implementar como personas y organizaciones involucradas”.

Para analizar la implementacion de este programa se propone utilizar la conceptualizacion que
hacen Elder y Cobb acerca de la definicion de problemas “Si la definicion de un problema no
comporta una solucién factible, tampoco suscita una atencion como problema de politica publica.
Los limites de la plausibilidad de una definicion estan determinados por restricciones ideologicas y
restricciones de recursos. Un problema sera tomado seriamente en consideracion solo si los costos
anticipados de su solucion son realistas y aceptables dentro del contexto de los recursos publicos
previsibles y actualmente disponibles” (1996: 94).

En primer lugar, y tal como se mencioné en el capitulo 2, la problemética del habitat en las zonas
dispersas y agrupadas no es considerada por las diferentes Politicas Publicas que se implementan en
la zona, tanto desde las areas sociales o de infraestructura como de los diferentes niveles
(municipal, provincial, nacional); més alld de la provision de los garrafones para las zonas
agrupadas o alguna inversion especifica, el déficit en cuanto a la precariedad de las viviendas
rurales no forma parte de la agenda.

La implementacion de las AUF tuvo como intencionalidad mejorar las condiciones de habitat de la
poblacion, esto se hizo de una manera paliativa y Unicamente se orientd a la provision de materiales
0 equipamiento, no se realizaron intervenciones vinculadas a los servicios, o0 mejoras profundas,
solo “techos” y “bafios”. La complejidad del problema de la vivienda no se pudo abordar de
manera integral dando una solucion definitiva. Ante esta situacion la alternativa posible fue
desagregar el problema en pequefios “problemas” para ser abordados con los recursos que se
disponia. Este recorte no solo fue arbitrario, en el sentido que la priorizacion se desprendi6 de la
demanda de la poblacion que llega a través de sus referentes organizacionales o institucionales;
también fue discrecional en términos de que la demanda fue recepcionada por “funcionarios” de una
dependencia nacional, el CDR en este caso, donde finalmente se hace un “listado” de destinatarios a

los que se les hace un informe para recibir materiales en funcion de otro “listado” (el que provee el
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programa).

La rigidez y lo esquematico del programa impidio que algun tipo de flexibilizacion se pudiera hacer
sobre el mismo. En cuanto a la caracterizacion que realiza Berman sobre la micro implementacion,
puede sefialarse que en este caso se trataria de un “aprendizaje tecnoldgico” en tanto no se modifica
el programa, pero si se hacen algunas adaptaciones al comportamiento rutinario. (1996: 303). Las
salidas al campo, la permanencia en los parajes, la realizacion de los listados, formaron parte de
estas leves modificaciones en los comportamientos, como asi también los reclamos para la
incorporacion de ciertos elementos como las cocinas a lefia o los equipos de energias alternativas.
Sin embargo, la esencia del programa no se modifico.

Una mencion resulta interesante de hacer y es respecto a como las personas se refieren al programa,
la expresion “los camiones del ministerio” le otorga propiedades humanas al programa, al mismo
Ministerio, impidiendo que se vea méas alla de la entrega de los materiales, ocultando su caracter
heterogéneo con sus ambigiedades y contradicciones internas (Cowan Ros, 2016: 13). Esta
“fetichizacion del Ministerio” que homogeneiza la idea de Estado le quita visibilidad a las
tensiones, los acuerdos, las contradicciones, los “intersticios de creatividad” desde donde se pautan
los acuerdos en territorio, la priorizacion de zonas de abordaje, para poner en funcionamiento algo
que parece tan mecanico como relevar en un formulario para luego descargar desde un camién. En
cierta manera esta representacion del Ministerio es en parte construida también desde todos los

agentes de territorio, incluidos los que pertenecen al CDR.

Implementacion del Programa Manos a la Obra

Desde sus inicios el PMO se ejecut6 en varios puntos del pais, llegado a la Provincia de Rio Negro
y a la zona rural a través de un financiamiento otorgado en convenio con el EDRS. J.L., agente
territorial, en referencia al antecedente del PMO en la zona explica, En el primer proyecto armamos
sub proyectos, que eran emprendimientos productivos personales: un taller mecanico, invernadero,
alguna infraestructura o equipamiento. Por otro lado, H.N., dirigente de una cooperativa menciona
con el MDS nos habia llegado la gomeria y la bloguera para la otra familia, los blogques de los
gallineros se hicieron ahi, fue una fuente de trabajo para la zona. En ambos casos, dan cuenta de
la insercion del programa y de la manera especifica en que se implementaba a los inicios.

Durante el periodo, en la zona de investigacion se llevaron adelante 4 proyectos del PMO. Para el
analisis propuesto se tomaran 3 de ellos que fueron ejecutados en las zonas de Corralito, Norquinco
y Jacobacci. En todos los casos se tratd de fortalecimiento a la actividad primaria que realizan las
Cooperativas Agropecuarias. Los proyectos surgieron en acuerdo con el CDR y los técnicos de
diferentes instituciones que estan en territorio. Los equipos del PMO de Buenos Aires concurrieron

a reuniones de evaluacion y de cierre.
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“GALPON DE CORRALITO”
Somos como las ovejas si se largé una, se larga el resto

H.N., Dirigente de la Organizacion

El primero proyecto en implementarse fue de la Cooperativa Pichi Cullin quien solicité una
estructura movil para el resguardo de maquinaria. El proyecto fue presentado en el mes de Abril del
2013 y el financiamiento fue recibido unos meses més tarde, finalizdndose la obra en agosto. Con
los recursos obtenidos se hizo la compra de los materiales para la estructura mavil y la contratacion
del equipo que la instalaria. La coordinacion de la propuesta estuvo a cargo del técnico del EDRS
quien hizo la presentacion de la documentacion y las gestiones para la ejecucion de los fondos.

La organizacion trabaja formalmente desde el afio 2007. En el 2004 nos empezamos a juntar,
algunos tenian experiencia en la venta de lana y compra de mercaderia. La idea fue tener una
cooperativa organizada, con personeria juridica, vino una persona a capacitarnos nos llevé
bastante tiempo y en el 2007 empezamos a tener los papeles explica H.N., Dirigente Organizacion.
Al momento de la presentacion del proyecto contaban con 38 socios de las zonas rurales de Cerro
Alto, Corralito, Panquehuao y Paso Flores. En el afio 2012 la organizacion habia logrado gestionar
maquinaria agricola ante un organismo provincial, las mismas se encontraban sin resguardo y la
idea de contar con un galpdn circulaba entre los socios teniamos todas las maquinas a la intemperie
(...) fue la primera vez que le pediamos al Ministerio H.N., Dirigente Organizacion. Es a fines de
ese afo que con motivo del cierre de un viejo expediente el equipo evaluador del PMO junto a la
técnica del CDR se acerca a la zona; los socios de la organizacion solicitaron una reunién y
plantearon la necesidad de contar con un lugar de resguardo para la maquinaria. Se acord6 que se
puede hacer la presentacion, pero como no se pueden hacer construcciones se sugiere la compra de
materiales para la realizacion de una *“estructura movil”. Inmediatamente se hicieron las gestiones
para terminar de regularizar algunas cuestiones legales del predio de la cooperativa y se envié la
documentacién a las oficinas del PMO en Bs. As. El expediente no tardo en caratularse e iniciar su
circuito administrativo.

Es importante sefialar que se trataba de un agente territorial que desde su rol de técnico del EDRS
ya habia trabajado en varias oportunidades con el PMO y con el CDR el primer contacto con el
ministerio fue un proyecto integral con inversiones familiares (...) después estuve en otro plan
integral en la zona centro de la provincia (...) y después se present6 el del 2013. J.L., Agente
Territorial

En cuanto a los tiempos, este proyecto tuvo un recorrido eficaz, J.L., agente territorial explica, fue
rapida, se dieron varias cosas, vinieron los técnicos evaluadores a Bariloche, el CDR ya nos

conocia (...) el tema ya lo veniamos conversando y el paso siguiente fue armar la ingenieria de
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proyecto y los presupuestos. Sin embargo y a pesar de que una vez presentado el expediente la
organizacion cambié de autoridades, J.L., agente territorial, destaca el haber sabido de algunas
cuestiones administrativas propias del MDS para poder subsanar las demoras o las trabas en la
presentacion administrativa del proyecto, al respecto sefiala, si las autoridades son otras, va todo
para atrés (...) pero esa aclaracion de los técnicos de Buenos Aires, més el puente que hacia el
CDR, nos permitio hacerlo rapidamente y que no se atrase, si no lo hubiéramos sabido nos iba a
trabar todo.

Una vez que se depositaron los fondos se hizo “la compra” de la “estructura mévil” y su instalacién
en el campo. J.L., agente territorial explica, la misma empresa que cotizé lo pudo hacer, cuando la
mano de obra depende de la familia o no esta la capacidad de trabajo de la familia por la edad o la
capacidad operativa mas el costo operativo de los traslados, todo eso es un despropoésito cuando
tenés una empresa que lo puede hacer y puede sostener los transportes y las compras que van
faltando. La obra fue rapida y la empresa que la instal6 trabaj6 eficazmente, el municipio colaboro
con traslados de aridos. En general no se presentaron dificultades y, la rendicion de gastos se hizo
inmediatamente después.

Tanto socios como técnicos afines a la organizacion destacan la importancia de contar con este
galpon. EIl incremento en la produccion avicola hizo necesaria la construccion de una sala de
empaque para estos productos, y se ubicé al lado de la estructura del PMO, quedando un “polo
productivo” en el predio de la cooperativa. Respecto al impacto en términos productivos J.L.,
agente territorial, hace una descripcion del sector y de la importancia de poder contar con
infraestructura adecuada, El problema de escala con la produccién familiar hace que si no tenés
escala no podés saltar a la siguiente, es como una trampa que no te permite la inversion, no te
permite el apoyo financiero, pero la necesidad esta. Que el galpdn sea de ese tamafio permite que
se guarde la maquinaria y permite que la cooperativa pueda administrar un banco de forraje y
elaborar su propio alimento balanceado, que dos personas que tengan un aporte econémico porque
se ocupa de la venta, también el reconocimiento econdémico de la persona que fabrica, todo esto
permitio que la cooperativa tenga un plan de desarrollo territorial.

El “galpon” permitio el despliegue de otras cuestiones y la posibilidad de que otros proyectos que
vinieron mas tarde con financiamiento de otras instituciones pudieran realizarse. El antecedente
como organizacion tanto en la presentacion como en la administracion de fondos es importante para
proyectos posteriores, el tamafio y la calidad del galpon visibilizan esta experiencia adquirida por el
grupo. Tal como se explicara en la descripcion en el apartado anterior, el PMO en sus inicios se
orient6 al fortalecimiento de pequefios emprendimientos familiares, en el caso de esta organizacion
ellos mismos lo explican, “la bloquera”, “la gomeria”, pero luego, con las modificaciones en cuanto

al impacto que se pretendia alcanzar, el PMO salta de escala y fortalece emprendimientos colectivos
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mas grandes, esta organizacion con este galpon es un buen ejemplo para demostrar estos “dos
momentos del programa”

Se noto positivamente el impacto después del galpon, gente que viene de afuera y los mismos socios
valoran lo que tenemos, el forraje acé (...) antes te falté una bolsa de maiz y a salir a buscarla a
Bariloche. Somos como las ovejas, si se largo una, se larga el resto, después del galpon se acerco
mas gente para asociarse. Esto sirve para ir proyectandose, el mismo socio empieza a sacar ideas,

ahora falta eso, falta aquello. H.N., Dirigente Organizacién

“GALPON DE LA PENI MAPU”

el proyecto sigue produciendo cosas

O.P., Dirigente Organizacién

La Cooperativa Pefii Mapuche de Norquinco recibi6 financiamiento para la realizacion de una
estructura movil para acopio. El proyecto, de similares caracteristicas que el de la Cooperativa Pichi
Cullin, contemplaba la compra de materiales para la estructura y el ensamblado de la misma. Para
poder acceder al financiamiento se hicieron las gestiones necesarias ante el municipio a fin de
obtener un lote en condiciones, la posibilidad de contar con el terreno, desplegd no solo la
realizacion de este proyecto sino de otros posteriores, tal como se analizard mas adelante. En este
sentido H.R., agente territorial explica Se gestiond el terreno que permite gestionar otras cosas. La
organizacién contaba con un pequefio galpon de acopio, pero solo tenia 68 m2 y un salén adjunto
de 36 m2. (...) Juntaban 50000 kg de lana que son 200 fardos de 300 kg., antes del galpén la lana
se repartia por todos lados, 20 fardos en un galpon, 20 en otro. Por otra parte, estaba la inquietud
de los socios porque la cooperativa recientemente habia adquirido maquinaria que debia ser
resguardada y no contaban con infraestructura acorde; ademas estaban gestionando recursos para
adquirir maquinaria para procesamiento de fibras, H.R., agente de terreno agrega, Buscando en las
carpetas viejas encontré unos dibujos del galpdn, estaba la perspectiva de salir del comodity de
tener la minimillst® para que los pibes tengan laburo. Al no contar con la infraestructura necesaria
para el acopio la organizacion debia repartir la fibra en otros galpones de los socios que los ofrecian
en calidad de préstamo, O.P., dirigente de la organizacion explica la urgencia que tenian como
grupo en poder subsanar este déficit en cuanto a la infraestructura, el galpén llegé en un momento
muy adecuado, teniamos el galpén pequefio donde empezd la cooperativa pero no alcanzaba,
teniamos la suerte de que uno de los socios nos prestaba el suyo, cuando él vendié otro socio nos

prestd y al siguiente ya estaba el galpon que vino del ministerio.

16 La “minimills” es una maquinaria canadiense que permite el procesamiento de fibras a nivel industrial. Puede procesar hasta 10.000 kg. al afio. Se

trata de un tren de maquinaria donde la fibra entra en “bruto” y sale en hilado. Varias organizaciones de la zona estan tratando de gestionar la
tenencia de una de estas maquinas, pero el costo es elevado.



Esta organizacién contaba con 65 socios al momento de la presentacion de la propuesta, y también
habia recibido otros financiamientos por parte del MDS. Se habia establecido un fuerte vinculo
institucional entre el técnico del EDRS vy el equipo del CDR. O.P., dirigente de la organizacion,
resalta las intervenciones del MDS en la zona, mas all& del aporte especifico para la realizacion del
galpon, con el MDS nos llegd mucho apoyo, sobre todo del 2006 en adelante, con apoyo concreto
en muchos rubros. Ademas de recibir asistencia técnica en forma permanente del técnico del EDRS,
fue él quien se encargd de la presentacion de la documentacién y en asistir a los socios en la
ejecucion de los fondos.

Vale destacar que si bien el objetivo de la Pefii Mapuche es la mejora en las condiciones de
produccion y el acceso a los bienes de consumo a través de las compras comunitarias, la
organizacion actué como ejecutora de otros proyectos con finalidades netamente sociales, H.R.,
agente territorial explica, antes del manos habia trabajado unos talleres de jovenes y otro de
carpinteria, era la Unica institucion por fuera del municipio que podia ejecutar fondos. Hubo
varios de alambres, postes varillas, que fueron individuales pero a través de la cooperativa.
Vinieron también techos y cosas para las viviendas. Hubo otro proyecto que fue un acuerdo del
MDS con el EDRS 2008/2009 y ellos [por el EDRS] destinaban los fondos, ahi vino la prensa y
algo de varilla 'y poste.

La organizacion presupuesta una estructura movil emplazada en Norquinco y con eso el proyecto se
aprueba. Al igual que en el caso de la Pichi Cullin se contraté a una empresa que lo hizo, la foto
que se presenta a continuacién da cuenta del tamafio de la construccion, en el proyecto original era
de 6 por 8 pero se hizo de 12 por 18 mas una ampliacion (H.R., Agente territorial). Los fondos
Ilegaron con cierta agilidad, sin embargo, el proceso de ejecucién de obra fue méas lento de lo
previsto por cuestiones vinculadas a los acuerdos entre socios y proveedores, lo que gener6 algunos
conflictos al interior de la organizacion. Recuperando un poco la historia, H.R., agente territorial
comenta, el constructor no daba la cara, el corralén no entregaba los materiales... le terminamos
haciendo una carta documento con una abogada y al otro dia estaban los materiales, se tuvo que
poner a laburar (...) pero se armo todo un lio barbaro cuando vino la auditoria del ministerio. La
cooperativa tuvo celeridad en la resolucién del conflicto, superado esto las obras se finalizaron y el

antecedente les sirvié para poder aclarar algunas debilidades que existian a nivel interno'’.

La cooperativa habia contratado una empresa vinculada a un socio miembro de la comision directiva para la realizacion de las obras. A pesar de

las desigualdades econdmicas y de poder, la organizacion pudo establecer los acuerdos y sanciones para poder finalizar las obras y hacer las
rendiciones formales ante el MDS.



Galpdn Cooperativa Pefii Mapuche, Norquinco. Abril 2018. Foto: Jessica Gallardo

Entre las reflexiones acerca de la incorporacién de esta infraestructura se destaca la posibilidad de
proyeccién que adquiere la organizacion, el tamafio del galpdn permite que se pueda no solo acopiar
fibra, también resguardar maquinaria, ademas de ser utilizado para el emplazamiento de maquinaria
para agregado de valor de materia prima!®. Por otra parte, el terreno gestionado tiene mucha
superficie disponible para hacer otras actividades productivas lo que permite la posibilidad de
ampliar las opciones incorporando otras actividades con agregado de valor y por ende nuevas
fuentes de trabajo. En un contexto en donde practicamente no se ofrecen oportunidades laborales,
como se menciond en capitulos anteriores, la oportunidad de sumar la maquinaria que requerira de
la contratacion de 4 personas, genera un gran impacto a nivel local. H.R., Agente de terreno sefala:
el galpén ayudé a desplegar y pensar otras cosas, como el procesamiento industrial de la fibra, el
engorde de ley ovina, hay un parque de maquinarias que estd guardado en el galp6n. Hay 2% de
laburo genuino por fuera del estado, meter esa légica de que podés hacer otra cosa, que la lana en
lugar de venderla asi nomas se puede venderla manufacturada, que los animales los podés
engordar y hacés otro nimero y refiriéndose puntualmente a la maquinaria para procesamiento de
fibras, O.P., dirigente de la organizacion explica el impacto del galpdn de la siguiente manera, no sé
si hubiera venido la minimills si no habia un galpon, tenerla ahi... con toda la lana acopiada, el

proyecto sigue produciendo cosas.

18 Hace unos afios, la organizacion firm6 un convenio con otra organizacion para actuar como comodataria de la
maquina de procesamiento de fibras que se adquirio a través de un proyecto del Ministerio de Ciencia y Tecnologia; la
organizacion pudo acceder a este acuerdo gracias a que este galpdn de dimensiones considerables.
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“CHIVAS CRIOLLAS”

tengo una puntita... si me pasa algo, sé que estas aguantan mas
A.F., Agente Territorial

El dltimo proyecto en ejecutarse fue el de la cooperativa Ganadera Indigena de Jacobacci. Esta
organizacion presentd la documentacion en el mes de septiembre de 2013 y recibid los fondos en
abril del afio siguiente.

La zona de Jacobacci fue la mas afectada por las cenizas y la que mas mortandad de animales
sufrio. En la bdsqueda de estrategias para resolver esta situacion, socios y técnicos afines a la
organizacion propusieron la compra de chivas criollas del norte neuquino, animales que presentan
mucha robusticidad y son aptos para faena y venta de productos carnicos. A.F., Agente Territorial,
explica en torno a como se origind la propuesta, La idea surgidé en una reunién después de la
ceniza, conversado con otros productores gque ya tenian animales criollos. Fueron ellos los que
empezaron (...) después de dos afios de la ceniza, éramos muy criticos en cuanto a cuales eran las
propuestas... tuvimos muchas diferencias con INTA y creo que agudizo el ingenio, se nos habian
guemado los papeles, no se vislumbraba como hacer una recuperacion, creo que a veces decimos
mucho y hacemos poco: que es complementar saberes y gestiones (...) fue un momento de lucidez
donde algunas instituciones dijeron vamos por aca. Es importante destacar la manera en que el
contexto de emergencia da el marco para el surgimiento no sélo de ideas innovadoras, también para
la generacidn de nuevos acuerdos y alianzas, incorporacion de nuevos actores, y en este sentido, tal
como se analizard mas adelante, la incorporacion del equipo del CDR en el armado de un proyecto
con mucho arraigo en cuestiones técnicas agropecuarias.

Resulta interesante destacar que en este proyecto la propuesta sale de la experiencia e iniciativa de
los socios de la organizacion quienes solicitan el asesoramiento a la SAF y entre todos empiezan a
construir la propuesta de incorporar este tipo de especie caprina en la zona. E.M., dirigente de la
organizacion explica como ellos vivieron el surgimiento de la propuesta y la incorporacion del
MDS a través del PMO, con las chivas nosotros planteamos la idea a los técnicos y ellos la toman.
A partir de que vamos y hablamos y se empieza a formular el proyecto (...) en realidad se empieza
a buscar fuente financiera y la que aparece ahi es la del Manos a la Obra.

De esta manera se plantea un proyecto que tiende a repoblar campos con animales que pueden ser
consumidos por las familias y pueden generar ademas un excedente para la venta, es decir que no
solo se supera el obstaculo de alimentaciéon sino que también se promueve el componente de
diversificacion productiva, no se ejerce presion sobre los animales para esquila y se mantiene el
equilibrio ambiental al no promover el sobrepastoreo, ya que son animales que deben ser destinados
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a alimento, P.L., agente territorial desarrolla algunas cuestiones técnicas en términos de cantidades
y metodologias, lo expresa de la siguiente manera, un nucleo de 29 hembras iba a estar en 4 afios
en 100 6 120 y ya garantizaba el consumo de carne. Por otro lado nos permitia en un camion
abastecer a 8 familias (...) con 29 estaba bien, daba tiempo de aprender (...) si bien conocian las
cabras, no conocian las criollas pero desde el punto de vista de la soberania alimentaria estaba
bien, desde la logistica era viable y desde el aprendizaje del productor estaba bien.

Para la presentacion del proyecto, y dado que se trataba de algo muy novedoso, fue necesario que se
hicieran viajes al norte de Neuquén y que se establecieran muchos acuerdos entre la comision
directiva y los socios, fuimos a Chos Malal y ahi se empezé a amasar la idea, empezamos a escribir
A.F., agente territorial

La Ganadera Indigena contaba con 180 socios al momento de la presentacién del proyecto, pero
solo 30 familias fueron las primeras en recibir. Se acot6 a 30 la cantidad de familias receptoras
porque era un nimero que permitia manejar la logistica de mover animales desde Neuquén, ademas
de que al tratarse de una primera experiencia solo accedieron aquellas familias que tenian
antecedentes en el manejo de caprinos. Por otra parte, como la organizacion desde el inicio se
propuso hacer un “fondo rotatorio” con este subsidio no reintegrable, el nimero de 30 familias para
iniciar era suficiente y 6ptimo en términos de devolucion y distribucion posterior. Se hizo una
reunion con técnicos de CDR y SAF y la comision directiva, donde se hizo un analisis socio por
socio a fin de determinar quiénes contaban con infraestructura y experiencia de manejo con chivas
para poder ser incluidos en el proyecto. Desde la presentacion de la idea, a la finalizacion del
documento a presentar y su financiamiento se demord siete meses. Se pudo cumplir con el plazo de
recibir los fondos en el otofio que es el mejor momento para poder trasladar a las chivas desde los
campos de veranada a los puntos de acopio, evitando los traslados durante los meses de invierno
(que no solo perjudican a los animales por las bajas temperaturas, en invierno también se dificulta la
transitabilidad en los caminos rurales, y las ovejas ya estan prefiadas). Por lo que era fundamental
que los fondos estuvieran disponibles antes del mes de mayo. P.L., agente territorial explica la
importancia de los tiempos y la urgencia que se vivio meses antes del desembolso, No tuvimos
problemas en la presentacion, la plata aparecié a principios de abril, si estuvimos preocupados de
que llegara a tiempo y llegd bien, ahora vemos los resultados y el momento de compra es
fundamental, la compra no era algo sencilla, la logistica menos... comprabamos de a 10 o de a 20
habia que resolver el acopio, los papeles, los choferes, eso nos llevé unos meses de preparacion en
territorio. Cuando llega la plata ya teniamos todo aceitado; sacadbamos la plata de la cooperativa,
ibamos, comprabamos y alguno de los productores era condicién que se volvieran en el camion
para controlar y cuidar las chivas... no sin problemas pero funciono perfecto.

El PMO no financia fondos rotatorios, sino subsidios no reintegrables, pero la organizacién, a modo
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interno, hizo documentos y acuerdos para que los socios ‘devolvieran' animales y otros socios
produzcan chivas criollas. A.F., Agente territorial, explica como se esta llevando adelante y la
importancia en que se haya constituido el criterio de devolucién, Se esta haciendo la devolucion.
Este afio, si todo sale bien, estariamos juntando unas 500 chivas (...) si todo sale bien en algin
momento ya no tengamos que salir a buscar chivas a Neuqueén.

En cuanto a la incorporacion de los animales en la produccion familiar, la misma fue exitosa, las
sefialadas arrojaron resultados superiores a los esperados y la venta de carne se fue consolidando a
través de los canales de comercializacion con que la organizacion contaba, mas otros nuevos
mercados que se abrieron. A dos afios tenemos los resultados que esperdbamos para 5 afios, hoy el
problema es la comercializacion porque hay mucha produccion y hace dos afios no tenian qué
comer. Lo tienen como un reaseguro ambiental... 'tengo una puntita... si me pasa algo, sé que estas

aguantan més' A.F., Agente Territorial.

Vale destacar que este proyecto de “repoblamiento animal” fue el primero en ejecutarse y
financiarse en la provincia de Rio Negro. Esto fue destacado por las organizaciones y por otros
organismos publicos teniendo amplia difusion no solo a nivel local, también en lo regional. El dia
que llegaron las cabras a Jacobacci, el diario de mayor tirada en Patagonia Norte publicé una nota

explicando la importancia del proyecto para la region.
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Llegaron las cabras para repoblar los campos

B La Region Sur rionegrina infenta recuperar
st produceidn, diezmada por la sequia

 El plan apunta ademés a fortaecer ¢l
arraigo de familias en campos de la zona.

INGENIERO JACOBACCI
(AJ).- Campesinos de la zona de
Jacobacci manifestaron ayer su
satisfaccion ante 12 legada de la
primera remesa de cabras criollas

" cuyo destino s el repoblamiento
de fos campos y el fortalecimiento
productivo de mumerosas famifias.

Bnhoras del mediodia dos ca-
miones cargados conunas 300 ca-
bras criollas de un total de 900-
arribaron 2 esta ciudad procedente
e Chos MaleL. Son Los primeros
animeles cabros que llegan en el
marco del proyecto de tecupera-
cion y fortalecimiento productivo
de Tas familias campesinas afec-
tadas por sequiz y ceniza que
[fevan adelante el Ministerio de
Desarrollo Social de la Nacidn,
Centro de Referencia zona Andina
vl Subsecretarfa de Agticultura
Familiar de la Neci6n, Delegacin
Rio Negro, junto a [a Cooperativa
Ganaderfa Indigena de Jacobacci.

El objetivo s generar una es-
trafegia para fortalecer el arraigo
de as familias carnpesinas a parti
del repoblaumiento de sus campos
conchivas crioflas.

El objetivo a.corto plazo es me-
jorar el autoconsumo y originar
ingresos para hacer frente a los
pastos minimos anuales de una fa-
milia rucal, y en el mediano plazo
desartollar 12 produccidn de came
y la vinculacion con el mercado
interno. En esta primera instancia
fueron seleccionadas 30 familias
que recibicdn cada una 29 cabras y
unreproductor.

Segtn detalld el Referente Te-
ritortal del Ministerio de Desa-
rrollo Social de Nacidn, Daniel
Bario, el proyecto demendd una
inversidn de 700000 pesos en la
compra de los animales y en fra-
bajos de mejoramientos de in-
fraestructura de los campos. “Es
un proyecto muy interesante que
tiene el apoyo y la asistencia téc-
nica de los dos organisrmos nacio-
nales y que busca brindar un
acompaiamiento a aquellas fami-
lias de campesinos que han su-
frido una gran pérdida de ani-
males por la sequfa y 1a ceniza y
que si no tienen una ayuda el Es-
tado, abandonan el campo. s-
tamos trabajando en forma articu-

José Mellaco

.

L cabras a estén enelsur onsgrino, Los animales legaron desde Chos

lada con los campesinos
apostando  este proyecto que no
tenemos dudas vaa dar sus frutos
en poco iempo”, detallg.

El repoblamiento de los
campos con cabras criollas, naci
mediante un trabajo previo reali-

o

7ado durante el 2013 con organi-
zaciones de productores del norte
neuquino y de la Regidn Sur de
Rio Negro en colaboracidn con
tbenicos de la subsecretarfa de
Chos Malal, Delegacion Neu-
quén. Durante estas semanas se

el Son 30 para cadaamila selecrionae.

estd realizando, un intercambio
que nvolucra a ms de 60 familias
de ambas provincias enel traslado
e 900 cabras, mejoras en algunos
predios, forraje para los arreos y
provisidn de carmos para (raslados
de animales.
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Atrés vinieron otros financiados por el Ministerio de Trabajo de Nacion y, por el Ministerio de
Produccion de Provincia entre otros. Incluso el proyecto gan6 un premio a nivel internacional. Los
fondos recibidos por el premio se utilizaron para hacer actividades de evaluacion y monitoreo. P.L.,
agente territorial sefiala el impacto que tuvo al interior de las familias y explica, los productores
pudieron aportar carne al consumo, se armaron de unos pesos vendiendo los chivitos, el 19% de
las familias dice que volvié algun joven del pueblo o que pasa mas tiempo en el campo (...) se
aumento el tiempo de permanencia rural, o que alguien de la familia se agrega o que el tiempo que
pasa es mayor. Se compraron algin auto, arreglaron la casa. El aporte de la economia fue
importante. El producto vedette es la carne, pero esta el cashemere, el cuero, la leche... hay
proyectos para elaborar quesos.

Entre otras cuestiones interesantes para sefialar de este proyecto pueden enumerarse las siguientes:
1. Por un lado se tratd de una experiencia novedosa para el MDS en cuanto a la compra de
animales, no habia hasta ese momento, y se estima que hasta el momento de la realizacion de esta
investigacion tampoco, antecedentes de financiamiento de compra de animales ni desde el PMO ni
desde otros programas de este Ministerio. F.R., Técnica Evaluadora del PMO explica como este
proyecto sentd precedente de alguna manera en los equipos de Bs. As., Las chivas sentaron un
precedente histdrico en el Ministerio porque fue la primera vez en el pais que se compré animales
(...) imaginate la cara de la gente de juridicos cuando le dijimos 'necesitamos 20 boletos de compra
venta para comprar chivas', pero se pudo hacer, esto es voluntad politica y cierta apertura mental
de la gente... de no creer que los bienes de uso son solo la maquina de coser.

2. Por otro lado, el monto que se financié sobrepasaba el normal de los proyectos que suele
financiar el MDS. La situacion de vulnerabilidad en la que se encontraban los productores, la
visibilizacion de la region luego de la caida de cenizas, la participacion de la SAF vy el
involucramiento del equipo del CDR junto a los técnicos evaluadores se reflejaron en la aprobacién
de la propuesta. F.R., técnica evaluadora lo explica de la siguiente manera, Ahi esta la destreza de
las autoridades politicas del Manos a la Obra porque daban mucha bola a lo que vos le decias,
porque el manos a la obra cuando se formulé en su momento se formulé de tal manera de no
encasillar lo que vos podias comprar porque un bien de uso que en un lugar es una cocina en otro
podia ser una chiva.

3. Por otra parte la organizaciéon que ejecutaba fondos es una de las mas reconocidas en la zona,
A.F., Agente Territorial, sefiala, teniamos un trabajo con la Ganadera Indigena, confidbamos en
ellos, este proyecto requiere una base organizada.

4. Cabe sefialar que los fondos redundaban en dos organizaciones de pequefios productores, porque
la Cooperativa compro las cabras a la Mesa Campesina de Chos Malal. La importancia de que la

organizacion de la provincia vecina pudiera beneficiarse es un aspecto destacado por la Ganadera
99



Indigena, E.M., dirigente de la organizacion menciona, se viaja, se tiene contacto con productores y
se ve que en Neuquén habia mucha produccién y necesitaban sacar de los campos y la otra es que
se necesitaba que los productores neuquinos pudieran vender a un precio justo.

5. Si bien luego hubo varios financiamientos para repoblamiento tanto de organismos publicos
nacionales como provinciales, éste fue el primero y sirvié como antecedente a los posteriores.

6. El proyecto resulté novedoso también en cuanto a la incorporacion de una especie que no era de
las tipicas de la zona, y entra en tension con el modelo de “monoproductor lanar” que esta
naturalizado en la regidn sur, se cayeron mitos de que iba a ser un despelote con el mohair... la

gente sabe sus limites. A.F., Agente Territorial

Todas estas cuestiones hacen que sea un proyecto al que permanentemente se hace mencion desde

los equipos del CDR o del PMO a nivel nacional.

Chivas Criollas en un campo en Jacobacci. Agosto 2015. Foto: Jessica Gallardo

Tres proyectos, algunos puntos en comun:
En su implementacion en zonas rurales el PMO se asemeja a los programas basados en los modelos
de “extension agricola que buscan optimizar los ingresos, insertar las producciones campesinas en

cadenas comerciales y transformar las pequefias unidades productivas en “mini empresas o
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empresas familiares” (Dirven, 2007: 27). Este tipo de programa de crédito subsidiado intentan
incrementar la productividad de los pequefios productores y mejorar su insercion al mercado, pero
los recursos asignados por el Estado son insignificantes para reducir las desigualdades, si bien en
todos los casos permitid el acceso a mejores ingresos y el despliegue de nuevas propuestas, la
implementacién de cada uno de estos proyectos en si mismo no basta para resolver las cuestiones
estructurales.

Respecto a los tres proyectos mencionados, se puede destacar que a pesar de las flexibilidades del
PMO, aln fue necesario hacer otras adecuaciones por fuera de las normativas. Lo que se presentara
como “estructura mavil” fue la construccion de galpones, y la mano de obra para el armado de los
mismos se pagd con el proyecto y no como contraparte organizativa. Respecto al proyecto de las
chivas, en si mismo constituia un fondo rotatorio para la organizacion, pero los acuerdos se hicieron
a nivel interno sin el envio de la documentacion que respaldaba los términos de “recupero y
devolucion” ya que el PMO no financia este tipo de operatorias. Estas cuestiones fueron tomadas en
cuenta por técnicos y autoridades del CDR y en acuerdo con los técnicos evaluadores. Mussetta
sefiala que “las normas, reglamentos y demas elementos con que las instituciones intervienen son
textos que tienen que luego ser aplicados por actores concretos, es en esas aplicaciones practicas
donde terminan de hacerse” (2014:3). A través de la observacion de estos tres casos, se desprende
como en ‘el querer hacer' se hicieron una serie de omisiones a las normativas para que los proyectos
pudieran responder a las necesidades de las organizaciones. En todos los casos esas omisiones se
hicieron desde los aspectos formales, pero con conocimiento de las autoridades politicas locales y
técnicas nacionales.

Por otra parte, en los tres casos se traté de “inversiones comunitarias”, porque el subsidio no llegaba
a una familia en particular sino a la organizacién para que lo administrara generando bienes
comunes. Las chivas también resultaron ser una inversion comunitaria porque formaron parte de un
fondo rotatorio y de inversiones que hasta el momento ninguna de las organizaciones habia
recibido.

Los tres proyectos fueron ejecutados por cooperativas, si bien las capacidades y el nivel de
organizacion difiere dado que la Ganadera Indigena presenta una estructura mucho mas desarrollada
que las Pefii Mapuche y mucho mas que la Pichi Cullin. En todos los casos requirieron del
acompafiamiento de técnicos de otras instituciones y del mismo CDR.

En las tres experiencias descriptas confluyeron diferentes tipos de recursos, tanto los técnicos
administrativos por parte de las instituciones publicas a través de los saberes especificos en materia
productiva como la expertise burocratica y conocimiento de la region por parte del CDR. Las
organizaciones legitimadas y reconocidas pusieron en juego sus recursos politicos e ideoldgicos y a

través del PMO los recursos econémicos Repetto (2009).
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En cuanto a la composicion de los grupos, si bien son organizaciones dedicadas a la
comercializacion, son actores con mucho anclaje en el territorio y son reconocidos por el resto de
las instituciones y organizaciones a nivel local. En este sentido, J.L., agente territorial explica
Muchas veces asociarse para la venta de la lana, permite ser visibilizados, tener una escala
diferente de gestion, que los beneficios de la cooperativa también te sirvan como conexion con el
mundo urbano, exterior, institucional y en tu desarrollo personal. Ademas de las cuestiones
productivas y comerciales también hacen compras conjuntas de mercaderia y se ocupan de otras
cuestiones como las habitacionales.

Las organizaciones estdn compuestas por “socios”, esta membresia forma parte de un entramado
anterior que son las relaciones de parentesco y vecindad. En algunos casos converge cierta
intencionalidad politica, pero no es en si misma su finalidad. El vinculo de cada organizacién con
“su técnico” es un facilitador en la gestién de éste y otros proyectos, de ese programa se nutrian
otros organismos del estado que desde lo técnico impactan muy fuerte en el desarrollo territorial
como el INTA, INTI, SAF puede tener impacto y modificaciones que no tienen limite sefiala B.F., ex
Articulador CDR. EI contacto que cada técnico establece con las diferentes instituciones, en este
caso el CDR, abre puertas para la construccién de proyectos posteriores en general somos los
técnicos que nos hacemos cargo de esos quilombos, con la gente contas los vericuetos, van, firman
y chau explica H.R., Agente Territorial, en coincidencia O.P. dirigente de la organizacion menciona
Nosotros tenemos la suerte de que el técnico esta en la zona y se mueve para todos lados.

Este entramado de actores que incluye a las cooperativas, sus técnicos, las instituciones a las que
éstos pertenecen, los equipos técnicos del CDR, los equipos evaluadores del PMO vy el articulador
del CDR no surge a raiz de los proyectos, sino que es en parte la causa de la implementacion. En
este caso el MDS a través de su CDR se inserta en un campo social con una historia de acciones y
relaciones sociales a la que dificilmente se le pueda encontrar el origen “las instituciones se insertan
en un campo social con una historia de acciones y relaciones sociales que no puede obviarse ni

anularse como si no existiesen” (Mussetta, 2014: 8).

El CDR y la implementacion de 3 programas, a modo de cierre:

De lo analizado en cada uno de los programas se desprende que si bien se refieren a tematicas
distintas, porque uno responde a la formacion de cuidadores de personas ancianas o discapacitadas,
el otro a la entrega de materiales para refaccion y equipamiento de viviendas y un tercero que se
aplico en el fortalecimiento de actividades econdmicas agroproductivas, tienen en comun una serie

de caracteristicas relacionadas con el proceso de micro implementacion:
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- Se conto con la presencia de otros actores para poder llevarlas adelante

Cuando la naturaleza del resultado perseguido hace que no pueda ser generado sin la participacion
de sus usuarios, “las redes no son opciones sino necesidades” (Hintze, 2009: 116). Ademas,
entendiendo que los problemas sociales son entendidos como “multicausales”, no puede pretenderse
que las respuestas para enfrentarlos puedan quedar acotadas a un anico actor (Repetto, 2009: 142)
Pero avanzando en términos de recursos, si se toma en cuenta la clasificacion de Repetto (2009)
habria otros tres aspectos “sustantivos” (ademas del econémico) que hacen a la gestion. Los
mismos son el politico, el técnico-administrativo y el ideoldgico. Para el autor, la gestion es el
espacio donde confluyen actores estatales y no estatales, y desde alli se influye en la politica
publica. Las capacidades (y distintos tipos de recursos) de cada uno de los actores involucrados en
cada uno de los procesos de micro implementacion son los que de alguna manera han permitido el
desarrollo de las acciones descriptas.

Para poder explicar el proceso de implementacion de la politica social en los casos practicos
estudiados, es necesario apelar a un conjunto de organizaciones e instituciones ya que, en ninguno
de los casos descriptos es una sola organizacion la que lleva adelante los proyectos. En este sentido
podria afirmarse que se trata de un trabajo en red institucional; en términos de Hintze “los actores
institucionales que trabajan juntos para lograr fines compartidos” (2009: 93) Siguiendo al autor se
puede plantear que se trata de un modelo “multiinstitucional parcial” (Ibidem: 98) ya que incorpora
un poco de cada area y ningun area completa en su interior. Estos acuerdos que realiza el CDR con
otras instituciones y organizaciones locales, fueron informales ya que en ningun caso respondieron
a 6rdenes jerarquicas y no fueron formalizados. El tipo de acuerdo da lugar a las reglas de juego, v,
en este sentido, se establecieron “algunas reglas propias”. A continuacion se describe como se
integraron los actores en cada uno de los procesos de implementacion:

- En el caso de las AUF la realizacion de los listados con anterioridad omitiendo la practica
“tradicional” de relevar los casos en respuesta a las “demandas espontaneas” implicé una serie de
explicaciones y acuerdos con comisionados de fomento, referentes de organizaciones y otros
técnicos de territorio. También requirio de los aportes de cada organismo para resolver cuestiones
logisticas como movilidad y orientacion para llegar a los lugares mas alejados, tanto en los
relevamientos como en las entregas de materiales. Ademas en varios casos se apeld al
“compromiso” de organizaciones e instituciones para proveer otros materiales que no eran provistos
por el programa y, facilitar mano de obra o capacitacion, esta ultima para la instalacion de los
equipos de energias alternativas.

- En el caso del PMO el subsidio se entrega indefectiblemente a la organizacion administradora, que
en este caso fueron las cooperativas agropecuarias, pero también intervinieron otras instituciones

vinculadas a cuestiones técnicas especificas como el EDRS, INTA, SAF; ademas de algunos
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acuerdos sobre aspectos puntuales que se hicieron con los municipios. Las instituciones técnicas
fueron las que se ocuparon de gran parte de la elaboracion de los documentos proyecto y los
aspectos logisticos de compra y distribucion.

- Finalmente, el caso del curso de CD present6 como particularidad que el organismo ejecutor, que
fue el Municipio de Pilcaniyeu, trabajara en conjunto con el CDR, y entre ambos hicieron todos los
acuerdos con el resto de las instituciones que participaron, principalmente con los Hospitales. Pero
tal como se menciond en el capitulo anterior, la lista de organizaciones e instituciones que

participaron es extensa.

- La poblacion destinataria reside en zonas agrupadas o dispersas. Esta poblacién accedié a
los distintos programas, a veces en forma simultanea, y los entramados organizacionales
excedieron a los programas, se “amalgamaron” intervenciones sobre intervenciones

Las intervenciones que se analizan estan entramadas dentro de un conjunto mas amplio que
antecede y excede el proceso de implementacién puntual de cada uno de los programas descriptos y
a la propia dependencia local del MDS, el CDR. La red de vinculos que se establece con las
organizaciones, comisiones de fomento, instituciones y todos los actores que atraviesan el territorio,
no surge a partir de la presentacion de una carpeta para un proyecto o de un listado de “familias a
visitar”, lleva consigo una serie de factores implicitos y explicitos que le dan contenido y la
sostienen en el tiempo, mas alla de lo esporadicas o no que se puedan dar las intervenciones
conjuntas. En este sentido, sefialar que antecede y excede, significa considerar todos los procesos
previos, con sus conflictos y aciertos, y lo que se genera alrededor de cada propuesta de
intervencion, que no queda agotada al hecho mismo de la accion, sino que continda sin que pueda
establecerse una frontera que delimite desde cuando y hasta donde se establece cada intervencion.
De esta manera puede identificarse lo sefialado por Mussetta (2014) al referirse que las
instituciones se insertan en un campo social con una historia de acciones y relaciones sociales que
no se puede obviar, ni anular como si éstas no existiesen. las instituciones, en este caso el CDR,
forman parte de esta historia.

Siguiendo en esta direccidn, es oportuno sefialar la “temporalidad-especialidad” en términos de que,
tal como se habia mencionado, los diferentes proyectos se dieron en el mismo territorio y en el
mismo periodo, superponiéndose entre si, fortaleciendo este entramado, mezclandose uno con otro.
En términos de temporalidad y espacialidad, el curso de formacién de CD es un elemento
importante a ser considerado. Si bien el mismo surge por iniciativa del CDR, es a partir de que esta
dependencia se inserta en profundidad en la zona cuando puede posicionarse y contar con las
contrapartes de Hospitales, Comisiones de Fomento, Municipios y otros actores. La implementacion
de otros programas, principalmente las AUF y en gran parte el PMO, fue facilitadora del proceso de
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gestion e implementacion del curso de formacién de CD.

- Los programas sufrieron modificaciones en su micro implementacion o sumaron
componentes que no estaban incluidos, es decir no se implementaron en su sentido mas
estricto

Analizando y comparando las normativas con los procesos de implementacion se desprende en los
tres programas la presencia de factores que se fueron modificando para ponerse en marcha. Desde
una perspectiva lineal el trabajo de las Politicas consistiria en detectar problemas sobre los que
intervenir, valorar el abanico de respuestas posibles, seleccionar las apropiadas, implementar
acciones y en todo caso, evaluar los resultados para eventualmente re-orientarlas” (Cowan Ross,
2016: 9) Esta linealidad supone un espacio de toma de decisiones “arriba” y otro espacio de
destinatarios “abajo”, un encadenamiento que se inicia con un texto que termina con su conversion
legislativa y es traducida a medida que desciende por la cadena de mando de varios niveles
administrativos hasta llegar a su eventual percepcion por parte de la gente. En su proceso de
descenso es “envasada” en diferentes tipos de manuales operativos, instructivos de aplicacion,
presentaciones digitales, entre otro tipo de formatos. Pensarlas desde su interpretacion significa “no
asumir al estado ni a las practicas estatales como entidades substantivas, objetivas y delimitadas
sino como resultados de las practicas cotidianas de los sujetos sociales” (Ibidem: 10)

Las modificaciones que se realizaron, en algunos casos fueron de mayor “intensidad” que en otros.
En el caso del curso de CD se hizo toda una modificacion de carga horaria, encuadre de cursada y
se incorporaron evaluaciones domiciliarias, justamente el programa que mas costd trabajar con los
equipos de Bs. As. Para poder ser implementado, fue el que mas modificaciones tuvo, para el PMO
se incluyd la mano de obra en la “compra” de las “estructuras mdviles” y en la implementacion del
subsidio no reintegrable como un fondo rotatorio. Las AUF fueron las que menos alteraciones
presentaron salvo por la incorporacién de escasos elementos a los listados nacionales como placas
de OSB o pantallas solares.

Entre las observaciones que se pueden hacer en términos comparativos, se observa que si bien el
programa de CD requirio de varias adaptaciones para poder implementarse el mismo no logra ser
instituido, en el sentido que solo queda en la capacitacion y las estrategias individuales de cada uno
de los participantes para insertarse laboralmente, pero se carece de acuerdos formales con las obras
sociales para poder llevarse adelante de manera masiva. Si se destaca en este curso la “mutua
adaptacion” entre prestadores y destinatarios, los primeros por todas las modificaciones realizadas
tal como se viera en la descripcion, y los segundos en la asistencia a cursos con internado, la
participacion de mujeres, la movilidad hacia uno y otro lado para poder asistir a clase.

El PMO realizé adaptaciones de tipo “cooptacion” porque para poder ser implementado se
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modifican algunas cuestiones internas de tipo administrativo como compra de animales o la
“omision” de ciertos requisitos para adquirir la *“estructura movil”, la poblacion destinataria
incorpora los recursos de la misma manera que histéricamente incorporaron otros programas de
transferencia de recursos para desarrollo productivos, como mencionaran los técnicos y trabajadores
“es un programa que bien se adapta a la zona rural” y es esto lo que le habia permitido ser ejecutado
afios anteriores, ejecutarse en el periodo de investigacion y repetirse en 3 organizaciones diferentes.
Finalmente las AUF presentan un claro “aprendizaje técnico” en la medida que son las
organizaciones e instituciones intermediarias las que adaptan sus comportamientos rutinarios para
poder acceder a los materiales. Se destaca en este sentido la anticipacion de obras para poder estar
listas antes de la llegada de los materiales, 0 el acotar ciertos aspectos de la vivienda como bafios y
techos, o bien absorber como contraparte familiar o institucional la mano de obra para la colocacién
de los materiales. Las AUF quedan instituidas, en cierta manera la rutinizaciéon de los
procedimientos y ser practicamente el Unico programa que responde a la problemética tan compleja
y de magnitud como la vivienda rural, pueden establecerse como las causas de que la poblacion vy el

CDR se adapten al plan para poder llevarlo adelante.

Sintetizando los momentos de 'movilizacion, implementacion e institucionalizacién' de acuerdo a

Berman (1993) en el proceso de cada uno de los programas, puede presentarse el siguiente cuadro:
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MOVILIZACION

IMPLEMENTACION

INSTITUCIONALIZACION

CUIDADORES
DOMICILIARIOS

El CDR junto a SENAF
local y DINAPAM en Bs.
As. Hacen todos los
acuerdos para llegar a la
presentacion de un

documento proyecto

Se modifica la cursada. Se
agregan conceptos a
trabajar. Se hacen nuevos
acuerdos con Hospitales y
otras Organizaciones

(adaptacion mutua)

No se logra

institucionalizar...

PROGRAMA MANOS A
LA OBRA

El CDR junto a técnicos y
organizaciones acuerdan los
puntos a incluir y cémo

presentarlos

Las organizaciones ejecutan
el PMO y se hacen
“omisiones” para presentar
a Bs. As.

(Se adapta el programa,
pero localmente no se

modifica mucho)

El programa se ejecuta en
varios puntos, llegan
solicitudes de otras
organizaciones y

comunidades

AYUDAS URGENTES

Se baja la informacion
desde Bs. As. Se organiza

cémo ir a cada lugar

La gente se adapta a los que
el programa envia, los
diferentes actores aportan lo
gue queda afuera. Mas alla
de la incorporacién de
algunos elementos a los
listados no hay adaptacion
del programa (Aprendizaje
Técnico)

Las organizaciones y las
comisiones de fomento
modifican su demanday la

reducen a techos y bafios.

En cierta manera queda
instituido porque se puedo

replicar en varios lugares

- Las propuestas estaban incluidas en las planificaciones del CDR

Del analisis de las planificaciones y de las intervenciones se observa que la definicion de las
cuestiones se fue estableciendo de acuerdo al proceso de intervencion y la construccion que se hizo
junto a los actores del territorio. De esta manera resulta interesante sefialar que “tanto instituciones
como la realidad donde se insertan son componentes inseparables que se van determinando en un
mismo proceso” (Mussetta, 2004: 10). Las instituciones no son estructuras, no son entes
inanimados, sino que son lo que se establece al interior por las personas que las integran en

conjunto con el contexto en que estan inmersas. Las instituciones no existen por fuera de los actores
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y sus préacticas, no son solo las reglas y los recursos que habilitan y restringen las acciones de los
actores, sino que se configuran como la permanente reproduccion de esas reglas y esos recursos por
parte de la variedad de actores implicados, esto es su mismo ejercicio. Resulta complejo establecer,
y tampoco fue asunto de esta investigacion, cdmo se dio este proceso de entramado entre el MDS y
las zonas rurales dispersas y agrupadas, pero si se aproximé a como la implementacion de cada uno
de estos programas fue causa, proceso y resultado de ese entramado. Siguiendo el analisis de
Mussetta se puede sefialar que “La normatividad formal institucional configura y se entreteje en las
comunidades locales, en la sociedad, y éstas se organizan para hacer frente a las necesidades
produciendo un orden propio de estrategias que a la vez generan otro tipo de institucionalidades.”
(Ibidem: 12) Por lo tanto, el problema no es que las instituciones sean mas o menos obsoletas sino
que el conjunto de practicas de los actores que forman esas instituciones y son alcanzados por ellas

constantemente replican con acciones cotidianas esas reglas y estructuras del orden.

- Las inversiones sociales en la zona de investigacion en términos monetarios, fueron
superiores a lo que normalmente se invierte en zonas rurales

En el caso de los gastos de flete de las AUF para que pudiera llegar a cada lugar alejado en la zona
rural, considerando la dispersion entre casa y casa y el recorrido desde los centros urbanos. En el
caso del curso de cuidadores domiciliarios es mas facil de establecer porque se traté de una
inversion de casi el 60 por encima de las habituales. EI proyecto de las chivas criollas, en su
momento estaba por encima de lo que histéricamente se habia financiado en la provincia y en
cuanto a los galpones, se proyectdé el monto hasta el maximo alcanzable. En este sentido se
presenta un correlato en la necesidad de hacer inversiones proporcionalmente mas altas,

entendiendo que las condiciones de inicio son peores. (FIDA, 2001:16)
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Conclusiones

La implementacion de la Politica Social, materializacion de intencionalidades y complementos

En la puesta en funcionamiento de un programa se crean y se recrean metodologias, protocolos,
acuerdos, desacuerdos, es decir un “codigo” instrumental propio. ESs en su puesta en marcha que el
programa social va progresivamente formando parte de una determinada politica social. Es en este
sentido que a lo largo de esta investigacion se ha referido en forma permanente a la “politica social”
entendiendo que el “programa” se refiere a la “construccion meramente técnica” de acciones que se
orientan a objetivos definidos conforme a un determinado diagnostico de una situacion problema
(Chiara y Di Virgilio, 2009: 55). Es decir, que lo que se ha analizado a través de la descripcion de
la zona y su historia es el analisis de cada uno de los marcos normativos de los programas y de su
ejecucion, es el andlisis mismo de la politica social.

Para poder analizar de qué manera se implementan las politicas sociales se hizo un recorte temporal
y espacial, se tomd el proceso de implementacion en una zona rural en la Patagonia Argentina,
luego de la catastrofe producto de la caida de cenizas del volcan Puyehue. Para comenzar a explicar
este proceso de implementacion fue necesario reforzar que la homologacién de ruralidad con sector
agropecuario establece un sesgo en la orientacion de la politica pablica, este sesgo en materia de
politica social se manifiesta, entre otras cosas, en la definicion de la cuestion social y en la
determinacion de la poblacion objetivo. Bajo el supuesto de que “en las ciudades hay pobresy en el
campo pequefios productores” adjetiva de “pequefios” a los productores y de esta manera se los
hace sujetos destinatarios de las politicas vinculadas a su actividad econdmica, condensa las
inversiones para las cuestiones productivas en el campo “para que sean mas grandes”. Por otra
parte, para la atencion de “la pobreza” se generan distintos tipos de programas para ser
implementados en las ciudades. EIl recorte en la atencion de la poblacion es producto de la
“focalizacion” que, de acuerdo al modelo de politica social asigna los atributos para “el
merecimiento” (Danani, 1995). A partir de estas aclaraciones se pudo entonces empezar a describir
e intentar explicar el proceso de implementacion de tres programas.

En los programas descriptos se observo y analizd que cada uno se dirigia a su “su poblacion
objetivo”, entendidas en estos casos como adultos mayores de las zonas dispersas, personas de mas
de 18 afios de las zonas rurales que quieran capacitarse, familias que residen en la region y que
necesitan hacer refacciones en sus viviendas, pero no cuentan con los medios para tales fines,
cooperativas de pequefios productores. Como lo explica Danani, “pobre merecedor no es el pobre a
secas” (2009:42) la definicion de a quién o para quién es determinada politica, es parte misma de la

politica social.
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Las politicas focalizadas carecen de capacidad para eliminar las desigualdades y para atender las
problematicas desde su nivel mas estructural, los procesos de implementacion analizados dan
cuenta, en parte, de estas limitaciones. En el caso de los programas de asistencia directa, las AUF,
se actud sobre un aspecto del problema habitacional, pero las cuestiones de provision de servicios o
tenencia de tierras, requieren de otros organismos que respondan. Con este programa se intervino
sobre un 'sub problema’, que fue recortado de acuerdo a los recursos, posibilidades y 'diferentes
miradas' técnicas y no técnicas. Las tensiones descriptas en cuanto a su materializacién, son
producto de estos recortes, pero en cierta manera también son parte de cierta intencionalidad
politica en el abordaje (no integral) de la cuestion habitacional.

Se observo que el programa de capacitacion de CD dej6 capacidades instaladas para la atencion de
la poblacion adulta mayor y fue producto de una intencionalidad politica la formacion para el
cuidado. También fue producto de intencionalidades técnicas y politicas que se pudiera
implementar en un contexto adverso ‘casi en un desierto’, usando las palabras de los agentes de
terreno. Pero si no hay cobertura de la prestacion por parte de las Obras Sociales 0 una normativa
especifica por parte del Ministerio de Salud para garantizar la atencion, el programa en si mismo no
responde o resuelve ‘el cuidado'. La politica social queda en cierta manera a la espera de otras, que
se sumen a este “complemento” o “vaso comunicante”.

Y para el caso de las inversiones del PMO para los sistemas productivos, los productos fueron
claros y visibles y los resultados fueron positivos. En este sentido el aporte de asistencia técnica de
otros ministerios nacionales y provinciales, también se destacd. Pero mas alla de estos dos aspectos
(la transferencia de fondos de un programa de un ministerio y el acompafiamiento y asistencia
técnica del otro) se necesitan politicas claras en materia de Desarrollo, perceptibles y visibles.
¢Hasta qué punto los proyectos descriptos pueden atender al incentivo a mejorar la situacion
productiva en el campo de manera rentable y sustentable? O ;como podrian éstos promover la
generacion de empleo y otras oportunidades para que los jovenes 'se queden'? Son respuestas que
exceden al PMO, son preguntas que invitan a pensar en un desarrollo integral, pero tal como se
sefiald, al no haber organismo publico responsable en sintetizar las estrategias, las respuestas se
encuentran en cuestiones especificas, aisladas unas de otras, podria decirse metaféricamente que
estan 'esparcidas por el campo'.

En sintesis, las politicas sociales son “complemento” o “vasos comunicantes” con otras politicas
(Repetto, 2009: 9), es decir que 'solas no pueden’, y es por esto que no se les puede delegar la
responsabilidad absoluta en la atencion de una determinada cuestion, pretendiendo que con la mera
inyeccion de recursos o la puesta en marcha de determinado programa algo se modifique en un
sentido amplio o estructural.

Recordando a Oszlak-O'Donnell (1995), las politicas no son univocas, no son homogéneas no son
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permanentes; los procesos de implementacion tampoco, las coyunturas técnicas, politicas, locales
hacen que en cada caso sea necesario poner en agenda a “la cuestion”, observar las particularidades
del entramado y desplegar nuevos interrogantes y nuevas respuestas para poder iniciar un nuevo
proceso de implementacion. La implementacién de la politica social, como se ha sefialado, no es la
mera “ejecucion” de un programa, pues en el proceso de implementacion aparecen otros actores,
otros problemas y otros objetivos que exceden el marco normativo y la intencionalidad de las
oficinas técnicas. Como se ha observado en esta investigacion, la configuracion de cada una de las
estrategias de intervencion para cada programa, requirié el armado de nuevos cddigos, algunos mas

0 menos explicitos que otros.

El CDR: arte — parte y aporte

En el proceso de micro - implementacion las politicas son discutidas en el CDR en términos de
como ser aplicadas, pero no en su esencia. Los objetivos ideoldgicos o politicos que son propios de
cada uno de estos programas quedan por fuera del ejercicio de los CDR. Estas dependencias
“reciben” o “descubren” una bateria de herramientas para ejecutar y poner en marcha. El punto de
partida para la accion y la reflexion se encuentra en como llevarlo adelante. Las tensiones que se
cristalizan para la implementacion se encuentran en las “traducciones” de estos programas en
recursos adaptados al territorio.

En este sentido, es clave sefialar el papel del CDR no solo mediante la facilitacion de informacion
hacia las organizaciones o hacia las oficinas centrales del MDS, sino también en su rol activo en las
diferentes fases de movilizacion, implementacion e institucionalizacion (Berman 1993) de los
programas y en la inclusion de los distintos actores de la zona.

Pueden desprenderse tres cuestiones a desarrollar; en primer lugar que la especificidad del CDR
esta en la configuracion de los entramados; en segundo lugar, que su rol se va constituyendo en
tanto y en cuanto pueda participar en las diferentes fases de la micro implementacion y de los
procesos de adaptacion; en tercer lugar, es en la sintesis del entramado y los procesos de adaptacion
donde se generan los aprendizajes y donde el CDR adquiere sentido. A continuacién se desplegaran
cada uno de estos supuestos, en un intento de aporte a la implementacion de las politicas sociales.
Configuracion de los entramados. En el proceso de implementacion de los diferentes programas, el
CDR es “apropiado” por su comunidad de destino. Por normativa éstos tienen que “fortalecer” a las
organizaciones locales, entonces es la misma especificidad del CDR como agente territorial que
permite y “exige” estar permeable a reconocer y sumar nuevos actores. Por otro lado, los actores
que aparecen en escena van convocando a otros nuevos a través de su participacion y sus demandas,

se va construyendo 'la agenda’ y la priorizacion, las teméticas y la modalidad de abordaje. Cuando
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la comisionada de Fomento menciona “los conoci en el Mercado... luego me acerqué... luego de que
vinieron acéa fueron a otras comisiones de fomento” ejemplifica de qué manera se va materializando
esta construccién. Es decir que el CDR se constituye en el escenario como productor y a la vez
producto de su funcidn como agente territorial, su constitucion misma esta en el entramado.
Implementacion y adaptaciones: Otro aporte en términos de especificidad de estas dependencias
esta en 'las adaptaciones del proceso de micro implementacion'. Tal como se explico el proceso de
micro implementacién tiene 3 momentos, uno de movilizacion, otro de implementacion
propiamente dicha y un ultimo momento de institucionalizacién. En el segundo momento se
producen las adaptaciones, éstas implican que o bien los comportamientos de los actores se adapten
al plan, o el plan a los comportamientos de los actores, o que entre los dos se genera una adaptacion
mutua; puede también presentarse la ausencia de las adaptaciones, en donde ni uno ni otro se
alteran. En las conclusiones del capitulo 5 se presentd un cuadro comparativo entre los momentos y
los programas, donde se desarrollaron estos puntos, lo que se pretende destacar en este apartado es
que en el mismo proceso de insercion del MDS en territorio, a través de su CDR se moldea la
misma rigidez de los programas, o al menos lo intenta, en algunos casos con mayor éxito que en
otros.

En tercer lugar, queda sefialar que las tensiones que se enfrentaron desde el CDR para poder
implementar cada uno de estos programas, dejan instalada cierta capacidad. Esta sintesis que se
construye en el armado del entramado y en las adaptaciones esta en este aprendizaje, retomando a
Mussetta “las instituciones son contestadas, interpeladas y transformadas bajo la influencia de
normativas particulares (...) y son dindmicas, heterogéneas (...) aunque su caracter obsoleto nos
haga creer que son inertes e inamovibles” (Mussetta, 2014: 17). Cada uno de estos procesos
significo a nivel territorial, a nivel institucional macro y a nivel institucional micro, un recorrido y
una experiencia que se podra ser ignorada o podra ser considerada. Sea como sea en alguna parte la

huella se imprimio.
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