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Introduccién

El presente trabajo se propone realizar un analisis de la respuesta de la Secretaria de
Politicas de Inclusion y Desarrollo Territorial perteneciente al Ministerio de Desarrollo Social de la
Provincia de Santa Fe frente a la demanda de alojamientos temporales para personas mayores de
edad (comprendidas en la franja etaria de 18 hasta 65 anos) en situacién de vulnerabilidad social.
El recorte temporal corresponde a los afios 2021 y 2022. Actualmente, y a partir del cambio de
gestién del afio 2023, dicho Ministerio pasa a denominarse Ministerio de Igualdad y Desarrollo
Humano, por lo que a lo largo del presente trabajo se ira haciendo mencion a una u otra forma de
nomenclarlo segun se corresponda con las gestiones anteriores o la actual.

Para ese objetivo, me interesa describir como se gestd tanto mi interés por la eleccién de
esta problematica, asi como la experiencia de trabajo que me posibilitd recopilar la informacion
para este analisis:

En el ano 2019 se sanciona la Ley de Emergencia Alimentaria (Ley N° 27.541) a partir de la
cual se crea el Plan Nacional de “Argentina contra el hambre” en la 6rbita del Ministerio de
Desarrollo Social de la Nacion. El Plan fue implementado desde dicho Ministerio, en articulacion
con otros organismos publicos, a partir de la coordinacion interjurisdiccional e intersectorial
necesaria para llevar a cabo los distintos componentes del mismo. Entre estos organismos, en
nuestra region se implementa en articulacion con el Ministerio de Desarrollo Social de la Provincia
de Santa Fe.

En el marco de dicho plan y en el contexto de la Emergencia Sanitaria -decretada a partir de
la pandemia ocasionada por el virus COVID 19-, se realizd la entrega de la llamada “Tarjeta
Alimentar” a partir de un operativo de distribucion puerta a puerta, a todas las personas titulares de
la Asignacion Universal por Hijo.

Para ello desde la Secretaria de Politicas de Inclusion y Desarrollo Territorial se conformé un
equipo de trabajo destinado especificamente a identificar los domicilios y luego efectuar la
distribucion. Mis tareas dentro del Ministerio comienzan en ese momento, ya que fui convocada
para formar parte del equipo de trabajo de identificacion de domicilios y entrega de la prestacion
puerta a puerta. En mi experiencia fue un momento clave.

La participacion en este operativo significo la puesta en practica de conocimientos y
herramientas que habia aprendido en mi recorrido académico. A la vez de que implico la
introduccion en un mundo profesional y politico, al que de pronto podia estar haciendo un aporte
técnico. Para el momento de finalizacién de la entrega de las tarjetas, tuve ademas la tarea de
realizar un informe descriptivo de dichos operativos.

Si bien hoy, luego de varios afios de estudio y trabajo encuentro en ese informe numerosos
errores que me hacen considerarlo un desarrollo escueto, en el momento fue considerado por las
autoridades del Ministerio como un aporte para la gestion de la Secretaria. A partir de ese
momento pasé a formar parte del equipo de trabajo de la Subsecretaria de Legal y Técnica, dentro
de la Secretaria de Politicas de Inclusién y Desarrollo Territorial.



En este equipo mi funcién fue principalmente administrativa. Incluia la recopilacién vy
actualizacién de la documentacion de diferentes instituciones, el inicio de los expedientes de
gestiones de convenios, y tareas afines. Desde esta area ademas, se realizaba el monitoreo a
instituciones con las que la Secretaria realizaba convenios, por lo que mi funcién consistia ademas
en elaborar informes acerca del funcionamiento, condiciones edilicias, participacion de usuarios,
etc. de las instituciones relevadas.

Alli es donde comencé a participar de la elaboracién de escritos que dieran cuenta del
estado de situacion de las residencias para personas mayores de edad con las que hasta el
momento venia trabajando el Ministerio.

Uno de los espacios de alojamiento que mas se utilizaba (ademas de otras pensiones y
hoteles), era el llamado “Hotel Callao”. De esta manera, desde la oficina de Legal y Técnica en
conjunto con el Area Social, elaboramos un informe que dio cuenta de las dificultades que suponia
la utilizacion del hotel como espacio privilegiado de destino de alojamiento para las personas con
situaciones problematicas ligadas a cuestiones residenciales temporales.

Si bien ya existia una decision politica e institucional para la mejora de las respuestas a esta
demanda, fue a partir de este informe que se toma la iniciativa -formal- de conformar lo que se
denominé la “Residencia temporal de cuidados integrales”. A partir de esta decisidén, mi siguiente
funcién fue la participacién en el armado del proyecto institucional de funcionamiento de la nueva
residencia.

Esto supuso meses de reuniones y debates con los diferentes equipos de trabajo que
tendrian la necesidad de derivar usuarios al nuevo dispositivo, siempre en contraste con las
definiciones de criterios de trabajo y de admisién del grupo que conformaria el espacio
propiamente dicho.

De esta manera se pusieron en juego multiples modalidades de trabajo y criterios
profesionales en tensidon. Dentro de mis funciones estaba la realizacion de convocatorias a
diferentes reuniones en las que participaban los actores intervinientes, en donde presencié
discusiones y acuerdos entre los equipos.

.Paralelamente dentro de la Secretaria, conformamos lo que se denomind el “equipo de
alojamientos”. La funcién del equipo fue la de recepcionar la demanda de los diferentes efectores
territoriales, clasificarla segun necesidad de mayor o menor acompafiamiento, y responder al
equipo derivante con los recursos que contabamos en el momento. Estos recursos se constituian
de una combinacion entre lo que ya existia hasta el momento (subsidios para plazas en pensiones
y hoteles) o la nueva residencia de reciente conformacion.

Rapidamente notamos que la tarea que intentamos llevar a cabo fue practicamente
imposible, ya que la demanda desbordaba la oferta de respuestas y la calidad de los recursos con
los que contabamos.

La residencia recientemente inaugurada - si bien realizaba un esfuerzo enorme y las
situaciones que tomaba eran muy bien trabajadas- era muy pequena y no alcanzaba a absorber la
cantidad de solicitudes de los equipos territoriales.

Es en este momento que desde el equipo entendimos que era necesario realizar una
ampliacién del recurso. Esto debia realizarse no soélo en términos de cantidad de plazas
disponibles, sino que, al analizar la demanda que recibiamos dia a dia, constatamos que se



trataba de un grupo tan heterogéneo y con necesidades tan disimiles que no pocas veces
resultaba hasta imposible de pensar en que dos usuarios tan dispares se alojen en el mismo
espacio.

Las diferentes problematicas con las que arribaban -si bien lo que primaba urgentemente era
la cuestion de la falta de alojamiento- requerian de abordajes profesionales muy diferentes entre
si. Ejemplos de estas diferentes situaciones pueden ser los casos de una mujer con hijos a cargo,
que por una falta de sustento econdmico o catastrofe natural habia perdido la posibilidad de
alojarse en la vivienda donde residia; situacion que nos llegaba quiza en el mismo momento que la
de un hombre de 45 afos, que recientemente habia comenzado dormir en la calle y tenia consumo
problematico de alcohol.

¢, Como dar respuesta entonces a estas dos situaciones a la vez si partimos de la base que
cada cual requiere de recursos completamente diferentes, y un abordaje profesional particular?
¢ Alcanzaria solamente con el recurso de una sola residencia con 15 plazas disponibles? Si el
recurso de las plazas en hoteles y pensiones utilizado hasta el momento habia presentado tantas
dificultades, ¢como pensar que eso podria seguir siendo una alternativa viable?

A partir de estos interrogantes es que me interesa analizar en profundidad cémo es posible
disefiar una politica que absorba la demanda de alojamientos temporales.

Durante nuestra experiencia de trabajo, entendimos que al ser problematicas tan diferentes
entre si, y encontrarse revestidas de un alto grado de complejidad, no es tarea sencilla identificar
cual es el ente estatal indicado para dar una respuesta al equipo territorial que trae la demanda.

Algo de la busqueda de esta “idoneidad” de cada reparticién para la absorcién o no de
determinada demanda, signific6 uno de los mayores desafios a la hora de pensar en modos de
abordaje de estas situaciones. Lo fue tanto en la practica como lo es en el marco del desarrollo del
presente trabajo.

Desde la inexperiencia, al ingresar a trabajar en la institucion uno tiene tal vez la nocion de
que cada espacio tiene funciones y misiones definidas y delimitadas, y que son claras y se
encuentran organizadas, interconectadas, y se complementan para no sélo administrar la cosa
publica sino que ademas estan disefiadas de tal manera de absorber toda la complejidad que
reviste la demanda social. Que cada oficina tiene una tarea especifica y al articular con las demas,
conforman un entramado sin baches que logra abarcar todo el espectro de problematicas que
pueden atravesar a una persona en situacion de vulnerabilidad. En otras palabras, que el Estado
es un complejo mecanismo de engranajes que, mas alld de las dificultades, logra poner en
movimiento la maquinaria que da respuesta a la demanda de la poblacién.

Es a partir de esto que me resulta muy interesante poder realizar un analisis que eche un
poco de luz acerca de las creencias de “como es que funciona el Estado”, mas en estos tiempos
de recortes y cierre de organismos bajo la consigna de que todo dentro del Estado es inservible.

Retomando la narrativa desde mi experiencia, fue a partir de la practica que notamos que no
sélo los disefios de los organigramas dentro de los ministerios no obedecen necesariamente al tipo



de respuestas que demanda la cuestién social'; sino que aln estando bien delimitadas y definidas
las funciones, y teniendo equipos de profesionales con experiencia en la tematica, es en extremo
dificil ubicar cual es el espacio que debera dar respuesta a la misma.

A partir de aca surgen muchos mas interrogantes: ¢ Lo anterior se debe a un “mal disefio de
las estructuras™? ;O a que los equipos no cuentan con los recursos necesarios para dar
respuesta? ;De qué manera se vincula con la cuestién administrativa?;Y con la cuestion politica?
¢, Cuales son los criterios profesionales de los equipos que intervienen? ;Cuales son sus
condiciones de trabajo? A partir de estos interrogantes de indole personal, es que pueden
formularse otros ligados a cuestiones tedricas ampliamente tratadas por diferentes autores tales
como las Capacidades Estatales y de Gestion.

Durante el desarrollo de este trabajo, voy a ir retomando estos interrogantes, intentando
indagar acerca de cada uno de ellos para poder elaborar un diagnéstico institucional que me
permita comprender la complejidad del entramado estatal que da origen a la Secretaria de
Politicas de Inclusion y Desarrollo territorial, para poder realizar un analisis actual de la misma, y
de alguna manera desentrafar cuales son sus posibilidades y limitaciones a la hora de dar
respuesta a la demanda especifica de alojamientos temporales.

Retomando lo descrito en el primer parrafo, el objetivo general de este trabajo consiste en un
analisis de la respuesta de la Secretaria antes mencionada frente a la demanda de alojamientos
temporales durante los afios 2021 y 2022. A la vez, los objetivos principales del proyecto son:

1) Analizar el proceso de incorporacién de la demanda de alojamientos transitorios en la
agenda de la Secretaria de Politicas de Inclusién y Desarrollo territorial, y las estrategias que se
llevan a cabo para dar respuesta a la misma.

2) Caracterizar a la poblaciéon que trae la demanda, realizando una descripcion de las
multiples problematicas que atraviesan a las situaciones de dichas personas.

3) Formular lineamientos propositivos y recomendaciones para el disefio de una politica
publica que dé respuesta a dicha demanda, y que sea factible de implementarse dentro de la
Secretaria.

4) Reflexionar sobre la idoneidad de la profesion del Trabajo Social para realizar este tipo de
diagnéstico.

La metodologia utilizada consiste en una triangulacién de metodologias cualitativas vy
cuantitativas, basadas principalmente en la lectura de documentacion elaborada por equipos
interdisciplinarios, y por entrevistas semi estructuradas a trabajadores sociales del Ministerio de
Desarrollo Social.

Para esto, se analiza la normativa que da origen al organigrama en el que se encuentra la
Secretaria en cuestion, a partir de la cual pueda evidenciarse el entramado de funciones y
misiones que definen la conformaciéon de dicha direccién. Aqui, sumado a una lectura de
bibliografia relacionada a la conformacion de la agenda politica intentaré dar forma a la

' Fenomeno que implica procesos de exclusion multidimensionales, producto de los cambios en el
mercado laboral y las politicas sociales que han transformado las relaciones entre los individuos vy la
sociedad, creando nuevos tipos de vulnerabilidad. La exclusién se manifiesta en la desintegracién de
redes de apoyo y en la falta de acceso a recursos esenciales, lo que impide que ciertas poblaciones
participen plenamente en la vida social y econdmica (Castel 1997).



justificacion de la pertinencia de dicho ente estatal para la absorcion de la demanda de
alojamientos temporales.

Una vez establecida la idoneidad de la Secretaria, se analizan las respuestas que los
equipos vienen llevando a cabo hasta el momento. Para esto se realizara un estudio de campo
que incluya las entrevistas, y la lectura de informes sociales internos que den cuenta de las
intervenciones profesionales realizadas. Es importante identificar en este punto las potencialidades
y limitaciones de los recursos con los que cuentan los equipos, para luego poder realizar los
aportes correspondientes. En ese sentido, el diagndstico tiene un caracter evaluativo en tanto
implica la emisién juicios valorativos fundamentados y comunicables, sobre las de las
intervenciones sociales, formulando recomendaciones que permitan decisiones orientadas a
ajustar la accion. (Niremberg, Brawerman, Ruiz, 2000).

Continuando la metodologia del anadlisis de informes sociales y el analisis de entrevistas
realizadas, se buscara elaborar una descripcion clara acerca de la poblacion que trae la demanda
de Alojamientos Temporales. De esta manera se analiza un insumo que consta de mas de 100
situaciones sociales constituyendo asi una investigacion cualitativa de estudios de casos multiples.

Se describen cuales son las diferentes problematicas que atraviesan a las y los sujetos para
dar cuenta del entramado complejo de problematicas por el cual atraviesan estas poblaciones, y
por ende la necesidad de elaborar respuestas y politicas integrales para el abordaje de las
mismas. Se trata de un proceso de construccién y produccién de conocimiento e informacion sobre
la manera en que determinadas situaciones, necesidades o problemas sociales afectan la calidad
de vida de sujetos individuales o colectivos, o vulneran sus derechos, basado en el saber
tedrico-practico del profesional y en la perspectiva de los sujetos (Travi, 2017).

Para ello comenzaré con un capitulo que describa las principales nociones teéricas que me
permitiran elaborar un mapa conceptual de base, en dialogo a los autores y con la informacion
empirica recopilada desde mi espacio de trabajo, y teniendo como eje disparador los interrogantes
anteriormente mencionados.

Luego, en un segundo capitulo, realizaré un analisis especifico del organigrama del
Ministerio de Desarrollo Social, su surgimiento (a partir de un breve analisis histérico) y una
comparacion de las ultimas dos gestiones de gobierno a partir de las modificaciones de dicho
organigrama. Paralelamente, en este capitulo realizaré una descripciéon de la oferta programatica
de la Secretaria de Politicas de Inclusion y Desarrollo Territorial, afiadiendo ademas una
descripcion — a partir de la entrevista a tres trabajadores sociales — del funcionamiento de los
programas existentes que mas relacion presenten con la demanda de alojamientos temporales.

En el tercer capitulo voy a realizar un acercamiento a la demanda de alojamientos
temporales especificamente, con el objetivo de describirla en su complejidad, y las mdultiples
problematicas que la componen. Para esto voy a realizar una sistematizacién de mas de 100
informes de diferentes profesionales y reparticiones del estado, que realizaron solicitudes de este
tipo de recursos al equipo de alojamientos, durante los afios 2021 y 2022.

Por ultimo, en un cuarto capitulo, se presenta brevemente una propuesta programatica de
respuesta y absorcion de esta demanda puntual. Se trata de una idea base, que pueda ser
utilizada por la Secretaria para la elaboracion posterior de un programa de Alojamientos. Se
realiza una descripcion de un posible sistema de alojamientos temporales, a partir del cual se
podrian conformar los diferentes dispositivos.



CAPITULO 1: Acerca del Estado, la Politica Publica, y sus posibilidades

1.1 ; Desde dénde analizar? Exigibilidad, Estado y Derechos.

Uno de los interrogantes que mas guiaron la idea que atraviesa todo este trabajo, y que en lo
personal mas me motivo a elegir la tematica, se relaciona con la obligatoriedad de la respuesta por
parte del Estado frente a los diversos problemas de la poblacién. Hay algo de la exigencia por
parte de la ciudadania -y de la respuesta de quienes nos gobiernan- que siempre me resultd
interesante y a la vez puede considerarse como controversial o polémico. Y me parece un punto
de partida valido, fundante, para poder comenzar a tirar del hilo que de a poco nos lleve a
identificar las nociones -que de alguna manera conocemos porque nos toca de cerca en nuestra
vida cotidiana -pero que no siempre es claro describirlas. Es a la vez, el punto de partida donde
creo que se iran desencadenando el resto de los conceptos con los que elaboraré este analisis.

Y el punto de partida, para hablar de la exigibilidad por parte de la ciudadania al Estado, es
definir al propio Estado.

Si bien en las diferentes partes del mundo y a lo largo de la historia el Estado ha adoptado
una multiplicidad de formas - ya que la historia acerca de como los seres humanos se han
agrupado y organizado para vivir en sociedad es tan larga como la historia de la humanidad misma
- a la vez de que innumerables autores han debatido acerca de las formas que el Estado adopto,
su filosofia, su fundamento etc; es necesario entonces definirlo a partir de cierto recorte. Este
recorte debe ser moderno y regional. Es decir que, a los fines del presente trabajo la definicion de
Estado que tomaré, obedece al modo de organizarse de los paises latinoamericanos a partir del
siglo XIX, mas precisamente a partir de la constitucién de los Estados-Nacién.

Guillermo O’Donnell, entiende por Estado “el componente especificamente politico de la
dominacién en una sociedad territorialmente delimitada.” Al detentar el monopolio de la fuerza, el
autor aclara que si bien el Estado es capaz de imponer su voluntad sobre otros, “es también
organizador de la dominacién a través de los limites negativos y del acondicionamiento del
contexto social que toman a su cargo las instituciones estatales. También lo es mediante su
objetivacion como derecho (...) es un orden juridicamente cristalizado al que pueden apelar todos
los sujetos, libres e iguales, y expuestos a coercién soélo cuando intentan violarlo” (O'Donnell,
1978, p. 13).

Siguiendo estas lineas, encontramos que los limites a ese ejercicio coactivo - necesario para
encubrir las relaciones contradictorias de dominacién capitalista de la cual el Estado es garante -
se hallan en los derechos garantizados por las instituciones de las cuales él mismo se conforma.
Estos derechos, segun el autor, encubren y legitiman esas relaciones de dominacion - a partir de
un aparato ideolégico hegemonico - que hace a la poblaciéon asumirlo como éticamente justo. Pero
no todo en O'Donnell se reduce a la denuncia de las formas de “fetichizacién de instituciones”,



sino que avanza por ejemplo en la nocién de la ciudadania. A partir de este concepto es que se le
agrega complejidad a la definicion del Estado, ya que son los ciudadanos - y el Estado capitalista
es un Estado de ciudadanos - quienes tienen el derecho, el poder, y la potestad de controlar las
instituciones estatales a partir del ejercicio democratico. Es este el limite negativo mencionado al
comienzo.

Sin embargo, segun el autor, es necesario delimitar a la poblacion (diferenciandose de
“otras”) para identificarse como parte del Estado. Y para esto hace falta de un “sentimiento” que
imprima en cada uno de ellos (los ciudadanos) una nocion de pertenencia.

Este sentimiento de pertenencia, se explica a partir del concepto de la Nacién, ya que es la
que le da al Estado la posibilidad de representar para cada individuo no solamente una
“supremacia coactiva” sino la posibilidad de verse como “integrante de una identidad colectiva”, en
el sentido de que pasa a compartir (y ser beneficiario) del interés general al que las instituciones
estatales sirven.

Para el autor, ser miembro de una Nacién, implica ser parte de los logros del interés general
de la misma, que si bien pueden aparecer repartidas de manera desigual, representan un fin
deseable y sobre todo, alcanzable.

Sumado a esto, O’'Donnell incorpora la idea de Pueblo. De esta manera el autor amplia a la
concepcion de Nacion, ya que la misma no es del todo eficaz para identificar a la porcion de
ciudadania que inevitablemente se ve perjudicada por las consecuencias de desigualdad de las
relaciones contradictorias de dominacion capitalista de la cual el Estado es garante.

Asi, los mas perjudicados - los pobres, desposeidos - al identificarse como tales, pasan a
percibirse como “lo popular’, identificandose como los destinatarios del conjunto de las
instituciones del Estado, las que tienen a su cargo la tarea de “paliar” esas desigualdades. Y es
aca donde, segun el autor, este Estado aparece como principalmente identificado en el pueblo, ya
que sirve principalmente a ellos.?

En definitiva, podemos comprender al Estado como coercitivo e incluso coactivo, (...) “Pero
también es, normalmente, organizacion del consenso en tanto constituyente de solidaridades
colectivas que suelen velar las rasgaduras estructurales de la sociedad” (O’Donnell, 1978, p. 27).

A partir de estas apreciaciones, podemos elaborar la siguiente hipoétesis: lo que el autor
menciona como demandas de justicia sustantiva esta intimamente relacionado con el reclamo
histérico de las luchas populares que, adoptando diferentes manifestaciones, se institucionaliza en
los sistemas de los Estados y se cristaliza luego, en el llamado paradigma de los Derechos
Humanos.

Segun Martin Gras (2013) los Derechos Humanos no son sélo un sistema juridico (derechos
civiles y politicos) sino que se trata de un sistema de poder frente al propio Estado. Son la

2 “Los pobres, los seres comunes, los no privilegiados son, cuando se reconocen colectivamente como
tales, el pueblo o lo popular. (...) El Estado aparece entonces como un Estado fundamentado
principalmente en los relativamente desposeidos. Cuando ese es el fundamento, aquéllos también suelen
ser el referente postulado del Estado: lo que sus instituciones hacen y dejan de hacer serviria
principalmente al pueblo, a los desposeidos que necesitan como ninguno la preocupacion tutelar de
aquéllas” (O'Donnell 1978).
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capacidad de exigibilidad de cada individuo. Son los derechos negativos de O Donnell, conocidos
también como “derechos de freno”.

Vendrian a ser entonces una especie de “contrapoder” dado por esta exigibilidad por parte
de la poblacién al Estado pero no so6lo de un no-hacer, sino por el contrario: de efectivizar la
posibilidad de reduccién de la brecha de desigualdad generada por las relaciones de dominacion
capitalista. Asi, en un Estado de Derechos, los dispositivos y obligaciones que lo conforman se
modifican, transformandose asi en derechos positivos o “de crédito”. En el afio 1994 en Argentina,
se reforma la constitucion de manera de incluir dentro de la misma al conjunto de las convenciones
de Derechos humanos, asi es como los mismos pasan a ser parte del Pacto Social de los
Argentinos.

Segun Gras, “para profundizar el concepto de convergencia entre Estado y Derechos
Humanos parece conveniente partir de la actual definicion de Pobreza utilizada en los Programas
de Desarrollo de las Naciones Unidas. Donde (...) ha ido produciéndose un corrimiento entre una
inicial vision basada en carencias econdmicas a una mas compleja que subraya la falta de
capacidad en el ejercicio de derechos. Este enfoque constituye, en alguna medida, el parametro
para fijar las responsabilidades de un Estado producto de una democracia de alta intensidad: un
Estado de Derechos. Estado de Derechos es aquél que reconoce en sus habitantes la condicion
de actores de derechos y la capacidad de exigirlos. A qué habitantes? A todos. ;Qué derechos?
Todos.” (Gras, 2013, p. 7).

Aqui cabria realizar una advertencia que traen los autores Fonseca y Cardarello (2004),
acerca de cierto riesgo de que, al instalarse los derechos humanos como proceso discursivo
formador de sujetos politicos, estos no deberian permanecer unicamente en su forma abstracta y
descontextualizada ya que podrian articularse programas que no soélo logren sus objetivos sino
que produzcan nuevas formas de exclusion.

A partir de lo descrito anteriormente, es hora de tratar de averiguar “si los Derechos
Humanos pueden ser en la actualidad un programa que puede guiar u orientar las politicas
publicas de los Estados.” (Gras, 2013, p. 6).

1.2 De la exigibilidad a la respuesta

Siguiendo con la linea del apartado anterior, interesa analizar entonces cual es la modalidad
(o herramienta) a partir de la cual el Estado de derecho - como lo definimos anteriormente - da
respuesta a los problemas y demandas de la sociedad. Cuando hablabamos de que la poblacion
tiene la capacidad de exigir que el Estado efectivice la reduccién de la brecha de desigualdad
(generada por las relaciones de dominacién capitalista), es de relevancia indagar acerca de como
es que esto se produce en la practica. En otras palabras, me interesa realizar un analisis de como
se organiza, y qué acciones se planifican y ejecutan desde el Estado en concreto. La “herramienta”
con la que cuenta entonces el Estado, son las diferentes politicas publicas.

Segun Shore (2010), las politicas son “inherentemente instrumentales”, son las herramientas
de intervencién que utiliza la administracién para regular y cambiar a la sociedad. Son
“herramientas de accion social”. Si bien advierte a la vez que -desde una perspectiva positivista-
las politicas son el programa a través del cual los funcionarios del Estado intentan gobernar, aclara
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que la labor de formulacion de politicas no es un campo de actividad exclusivo de las élites
gubernamentales.

Haciendo esta salvedad, en el siguiente apartado se desarrollara este concepto a partir del
analisis de diferentes autores. Teniendo en cuenta que el término es bastante reciente - se
comienza a utilizar en Europa aproximadamente en 1970-, y existen multiples definiciones -desde
las mas abstractas a las mas operacionales-, lo cierto es que rapidamente ha pasado a formar
parte habitual del lenguaje y de la actividad de las administraciones publicas con el riesgo de que
al tratarse de un término de uso comun, se haya desdibujado o haya perdido especificidad.

Aguilar Villanueva realiza un estudio introductorio acerca de la politica publica en el cual
considera a las politicas como procesos - entendiéndolo como dispositivo analitico - el cual no
obedece a una sucesién de etapas a partir de cierto orden cronolégico sino a un orden logico en el
que estas pueden sobreponerse y superponerse unas a otras. En este sentido, entendiendo que la
separacion analitica no debe confundirse con una separacion real, si puede establecerse que
existen ciertos integrantes necesarios para considerar una politica publica como tal, y estos son “la
existencia de una determinada situacion problematica para cuya modificacion en el sentido
deseado se elige y efectia un determinado curso de accién que produce ciertos resultados mas o
menos diferentes de los deseados y, en consecuencia, obliga a revisar el curso de accion elegido”.
(Aguilar Villanueva, 1993, p 17).

Asi, se parte de la base de considerar a la politica publica como la respuesta a problemas
sociales, entendiendo que estos problemas no son cualquier problema, sino aquellos reconocidos
dentro de las agendas gubernamentales (Subirats, Knoepfel, Larrue, Varone, 2008).

Si bien las politicas publicas se efectivizan a partir de actividades normativas y
administrativas, es de destacar que estas solo produciran efectos cuando los actores
correspondientes toman la decision de actuar dentro de los marcos institucionales y mediante
diferentes estrategias de interaccion. En otras palabras, las politicas publicas son en tanto sean
precisadas un conjunto de decisiones y acciones.

En dialogo con lo expresado por Aguilar Villanueva, Cris Shore esboza una critica de
caracter interpretativo, a partir de la cual destaca las limitaciones de pensar a las politicas publicas
como procesos “lineales y que vienen de arriba hacia abajo, que comienzan con la formulacién y
terminan con la implementacion: una cadena logica de eventos que empieza con un texto (o una
declaracién de principios) y finaliza con su conversion en legislacion; posteriormente es traducida a
medida que desciende por la cadena de mando de varios niveles administrativos, desde
funcionarios del Estado y “burdcratas” hasta llegar a su eventual recepcién por parte de la gente”.
(Shore, 2010, p. 8)

En contraste, y de acuerdo a lo que plantea Aguilar Villanueva, la antropologia tiende a
resaltar “la complejidad y lo desordenado” de estos procesos, y haciendo hincapié en la percepcion
de ambigtiedad con la que es percibida desde la poblacién. (Shore, 2010, p. 9)

Dentro de los elementos constitutivos que los autores consideran como claves para
comprender a las politicas publicas encontramos como se menciond anteriormente, que debe
existir un problema social. En cuanto a la definicién de los problemas y la aplicacion de
metodologias, Shore (2010) aclara que existe cierto “enmascaramiento” bajo el pretexto de
eficiencia y neutralidad en la formulacion de politicas publicas, que ocasiona que las mismas sean
percibidas por la poblacién como soluciones “naturales”. Aqui, se corre el riesgo de desplazar el
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discurso, posicionando a “el debate fuera de la politica y, por lo tanto, en una esfera donde el
desacuerdo es visto como inapropiado o imposible”. En ese sentido, me interesa destacar la
importancia de este conflicto (de intereses) y el debate como inherente a conformacion de
cualquier politica, mas alla de la implementaciéon de metodologias especificas.

De todas maneras, se destaca la importancia de incorporar técnicas que posibiliten la
identificacion de actores y grupos que no solo aparezcan como los que padecen la problematica de
manera directa o indirecta, sino todos los entramados relacionales que tienen responsabilidad en
la generacion de la misma. Bohoslavsky y Soprano indican que en la formulacion de politicas
publicas “intervienen también otras logicas sociales: profesionales, regionales, corporativas,
internacionales, de género, partidarias (y sub-partidarias), étnicas, religiosas y nacionales, entre
otras”. De esta manera, se destaca que lo estatal, no es algo aislado sino que se encuentra en
permanente intercambio con otros actores (ya sean privados o de otros ambitos estatales como
niveles municipales). Segun los autores “estas interacciones le brindan a la politica publica algunos
de los elementos simbdlicos y materiales que intervienen en su definicién, y simultaneamente
condicionan, facilitan u obstaculizan su ejecuciéon” (Bohoslavsky, Soprano, 2010, p. 17). Si
buscamos entonces lograr una mayor comprensioén acerca de los actores que participan, se hara
necesario “conocer cuales son sus trayectorias vitales, politicas y profesionales asi como las
identidades asumidas y las asignadas, dado que éstas aportan claves imprescindibles para
entender cémo lo sectores (estatales o no) comprenden, dirigen, refieren y recuerdan sus
practicas.”

Siguiendo con esta linea, Danani (2017, p. 33) menciona que “puede advertirse que hay
instituciones y actores no estatales que desarrollan intervenciones sociales, aunque ellas no son,
estrictamente, politica social, a excepcion que el analisis indique que son resultado de un proceso
de transferencia institucional (tercerizacion) de acciones estatales: tal el caso de organizaciones
sociales, politicas o religiosas de distinto tipo”.

Por otro lado, las politicas publicas presuponen una base conceptual - de una cierta teoria -
como punto de partida desde el cual se definan las acciones en concordancia con ella. En otras
palabras, deberia existir una coherencia con el paradigma desde el cual se proyecta luego. Podria
tomarse como ejemplo y siguiendo la linea del apartado anterior para el caso argentino, la
inscripcion dentro del paradigma de los derechos humanos, lo cual marca una clara visién del
Estado y de la sociedad en su conjunto.

Otro atributo de relevancia es la existencia de reglamentacion de leyes afines a la
problematica. En el caso de las leyes programaticas, su eficacia estara sujeta a la condicion de ser
reglamentada por el poder ejecutivo. Las leyes programaticas necesitan el complemento de otra
norma (Decreto Reglamentario de P.E.) que especifique y lleve a término el “programa”, que las
haga de aplicacion efectiva. De no hacerla, cuando la Ley es muy general o cuando las personas
beneficiarias o alcanzadas por la Ley no demandan su cumplimiento ante la Justicia, terminan por
quedar en letra muerta. Se debe tener en cuenta que esta desidia - al traducirse en el
incumplimiento del deber de reglamentar- podria ser sancionada penalmente, ya que el funcionario
a cargo no hace mas que incumplir abiertamente con una clara orden constitucional.

Si se cuenta con una reglamentacion clara, la parte “concreta” de las politicas publicas
aparece cuando comienzan a disefiarse los programas que, mediante decretos y resoluciones
establecen objetivos, y describen actividades para alcanzarlos. En este momento me parece
importante destacar el papel de los manuales de Planificacién Estratégica que contribuyen al
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disefio de los programas y a la correcta aplicacién de la legislacion: es a partir de los manuales
que pueden disefiarse las actividades de manera coherente y eficaz (Subirats, Knoepfel, Larrue,
Varone, 2008).

1.3 Un tipo especifico de politica publica: la proteccion social

Teniendo en cuenta que las politicas publicas deben seguir una coherencia con el paradigma
al cual se inscriben - como se menciona en el apartado anterior - es importante entonces destacar
que esa inscripcion al paradigma de los derechos humanos no es meramente tedrica o
enunciativa, sino que en nuestro pais se encuentra efectivizada en leyes que a su vez estan en
concordancia con los tratados internacionales de los cuales se desprenden compromisos
asumidos por los estados inscriptos en ellos.

En el caso de Argentina y de los paises que forman parte del MERCOSUR?, existen
compromisos que obligan a trabajar y disefiar a las politicas publicas de determinada manera y no
de otra.

En el contexto actual el MERCOSUR tiene objetivos diferentes a los inicialmente planteados
en el momento de su creacidn. Durante los primeros afnos se ponderaba casi exclusivamente a los
factores de crecimiento econdémico-comercial. La crisis de fin de milenio provoca un aumento en
los niveles de pobreza regionales, lo que hace que se corra el foco de la atenciéon hacia otros
aspectos. Se comienza a profundizar la idea de un proyecto estratégico de caracter integral, para
dar lugar a la dimensién social.

Asi, desde este organismo, se elabora el llamado “Plan estratégico de accion social de
MERCOSUR (PEAS)”, donde se realiza una breve mencion acerca del cambio de enfoque
estratégico y normativo, y cédmo él mismo se ve reflejado en las diferentes politicas publicas de los
paises que lo conforman, a la vez de que eso se ve plasmado en los disefios de los planes,
programas y proyectos de dichas politicas. (Instituto Social del Mercosur, 2012). Este enfoque, se
va a caracterizar entonces por:

a) La proclama del regreso del Estado protector, en contraposicion a las posturas del
Estado minimalista. Esto implica una mayor intervencién estatal, tomando la forma de politicas
sociales.

b) Se concibe a los ciudadanos como Sujetos de Derecho. El estado DEBE garantizar el
pleno ejercicio de los Derechos de la poblacidn en su conjunto. Esto supone abandonar la idea de
que los ciudadanos son objeto de compasién y asistencia publica, ya que los mismos tienen el
poder de exigir al Estado dicha garantia de cumplimiento.

c) Se reconoce la tension entre Universalidad y Focalizacién, observando la existencia
de esta dualidad a partir de la convivencia entre la proclama de acceso universal a determinadas

3 El Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) es un proceso de integracion regional instituido inicialmente
por Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay al cual en fases posteriores se han incorporado Venezuela* y
Bolivia, ésta ultima en proceso de adhesiéon. Desde su creacion tuvo como objetivo principal propiciar un
espacio comun que generara oportunidades comerciales y de inversiones a través de la integracion
competitiva de las economias nacionales al mercado internacional (Midaglia, Antia 2012).
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prestaciones como la educacion, la salud, la vivienda; a la vez de que en la mayoria de los paises
existen criterios estrictos para el acceso a prestaciones sociales no contributivas.

d) Se destaca la importancia de las transferencias monetarias directas. En toda la region
se implementan los Programas de transferencias condicionadas de renta, como una de las
improntas mas importantes para combatir la pobreza. Como se menciona en el punto anterior, en
general, se exigen condicionalidades que -aunque cuestionadas- “han evidenciado un incremento
de la matricula escolar y de la concurrencia a los diversos efectores de salud.” De todas maneras,
los resultados no han sido los esperados en cuanto a la reduccion en la brecha de desigualdad
social que caracteriza a la region.

e) Se prevé un incremento del gasto publico social. Aun cuando el mismo deba
considerarse como inversion social, se lo identifica con ese nombre (técnicamente) en lo que es el
presupuesto del cual dispone el Estado para cubrir las necesidades de la poblacion (Instituto
Social del Mercosur, 2012).

Ahora bien, esos son los lineamientos a los que la politica publica de nuestro pais se
adhiere, pero aun aparece una distancia entre dichos enunciados y lo concreto en cuanto al
acceso de los ciudadanos a las mismas. Por lo que me interesa indagar puntualmente acerca de
cuales son esas instituciones que en nuestro pais proveen del bienestar que garantizan y
efectivizan el acceso a esos derechos.

Midaglia y Antia (2017) elaboran una resefia histérica y conceptual que comienza por
analizar las principales instituciones proveedoras de bienestar en otras partes del mundo, y de qué
manera en América Latina se toman esas definiciones pero se las situa a partir de la experiencia
regional. El analisis implica evidenciar cémo en todos los Estados, la politica publica en general y
la proteccién social en particular, se relacionan y emanan del modelo de desarrollo que cada uno
esté llevando a cabo en el momento.

Asi, las autoras van a definir a la protecciéon y promocién social como: “el conjunto de
politicas publicas en amplia articulacion con la sociedad civil que desarrollan respuestas, en
principio a los niveles de mayor vulnerabilidad y riesgo pero donde el objeto esencial es la
promocion de oportunidades que permitan la inclusion de la familia y la comunidad en un modelo
de desarrollo sustentable; desde una visién de derechos, obligaciones y equidad, buscando la
cohesion del tejido social con expresion territorial. (...) son “intervenciones publicas dirigidas a la
gestion de los principales riesgos sociales de las sociedades modernas.” (Midaglia y Antia, 2017,

pp 5).

Los modelos a los cuales las autoras hacen referencia son el liberal -tomando desde la
ultima parte del 1800 hasta la caida de wall street en 1929-, el proteccionista - correspondiente con
el llamado fordismo, iniciando en la década del 30 y finalizando en la del 70 con la crisis del
petréleo en los paises europeos- y por ultimo el neoliberal - donde se acentua el proceso de
globalizacién en la década del 80 y hasta el presente-, que es el que actualmente caracteriza a la
mayoria de los paises de la regién y del mundo.

A la vez, las autoras identifican dos orientaciones de politicas sociales: las de corte universal
y las focalizadas

A los fines del presente trabajo, interesa analizar con mayor detenimiento el segundo tipo de
politicas, ya que son las que caracterizan a la region en la que nos encontramos nosotros. Las
mismas se caracterizan por establecer criterios de elegibilidad de los potenciales beneficiarios, ya
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que tiene la pretensién de cubrir prioritariamente las necesidades de los grupos en condiciones de
pobreza y vulnerabilidad social (Ocampo, 2008).

Las politicas de orientacion focal tienen como una de sus principales caracteristicas la
aplicacion de diversos test de comprobacion de medios de vida de quienes componen los hogares,
para asegurarse que la poblacioén destinataria es la indicada.

Estos test han tomado muchas formas segun qué politica se trate - a veces se utilizan
triangulaciones con bases de datos nacionales como es el caso de ANSES en Argentina en la
actualidad, o se recurre al trabajo de profesionales que puedan elaborar informes socio
ambientales, entre otros-. Pero el objetivo es identificar de la manera mas clara posible que el
beneficiario de la politica se encuentra indefectiblemente en dicha situacién de pobreza.

En cuanto al tipo de prestaciones que suelen otorgar estas politicas, las mismas han ido
modificandose a lo largo del tiempo. Actualmente “as politicas focales (...) en la medida que
abordan problematicas sociales catalogadas técnica y politicamente en clave de pobreza y
vulnerabilidad, tienden a brindar paquetes integrales de prestaciones, que combinan varios bienes
sociales (transferencias monetarias, habitacién, controles sanitarios, asistencia educativa, etc.) y
requieren para su instrumentacion de la articulacién de varias agencias estatales”. (Midaglia y
Antia, 2017, p.29).

Acerca de las agencias estatales que articulan para llevar a cabo la implementacion e
instrumentacion de estas politicas las autoras realizan una resefa histérica que culmina con la
aparicion en los primeros afos del S XXI de nuevos Ministerios y secretarias encargados de
administrar y gestionar los programas que se corresponden con las nuevas politicas sociales. La
institucionalizacion de estas politicas supone la consolidacion y modernizacién tanto de los
poderes (Ejecutivo, Legislativo y Judicial), asi como del aparato administrativo del Estado. De esta
manera aparecen a la vez nuevas entidades publicas cuyo objetivo es el de gestionar y administrar
las intervenciones hacia poblaciones atravesadas por situaciones de vulnerabilidad social.
Ejemplos de algunos de ellos son las Secretarias y Ministerios de Desarrollo Social.

Aqui, me interesa mencionar un analisis que realiza Luisina Perelmiter (2015) acerca de la
percepcién que se ha generado de estos Ministerios y Secretarias por parte de la poblacién en
cuanto a la administracion de los recursos. La autora afirma que la asistencia en nuestra sociedad
reviste la caracteristica particular de ser objeto de un singular escrutinio publico. Asi, “pesa” sobre
los agentes y planificadores pertenecientes a estos espacios estatales, cierta sospecha acerca de
la regulacion de las practicas de asignacién de beneficio. Surge entonces - y me parece importante
vincularlo con lo que caracteriza puntualmente a la orientacién focalizada de las politicas que
describen Midaglia y Antia - el cuestionamiento acerca de la “justicia” de estas politicas,
particularmente por lo que hace a los criterios de seleccion de las poblaciones destinatarias.

La autora va a decir que la “polémica” percepcién acerca de la asignacién de recursos oscila
entre dos extremos: el de la indiferencia y falta de sensibilidad por parte de los técnicos que
aplican criterios de medicion de “grados de vulnerabilidad” a partir por ejemplo de
entrecruzamientos de datos con sistemas estatales de registro de ingresos (por ejemplo el Sistema
de Identificacién Nacional Tributario y Social (SINTyS); y por otro lado, el de la practica clientelar
de asignacién arbitraria de recursos tanto a personas como instituciones, organizaciones sociales,
etc. (Perelmiter, 2015).
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Si bien a los fines del presente trabajo no interesa ahondar en el cuestionamiento de las
practicas de los trabajadores estatales, si me parece destacable el analisis en tanto
caracterizacion de las politicas focalizadas. En este sentido, se evidencia lo impreciso del
entrecruzamiento de datos “duros” como unico criterio de seleccién y surge entonces la necesidad
de realizar esfuerzos para la elaboracion de mecanismos que sean superadores.

Retomando entonces lo anterior, ;qué son especificamente la proteccion y la asistencia
social?

Ambos conceptos revisten cierto nivel de complejidad e implican un esfuerzo a nivel
académico a la hora de distinguir entre ambos, ya que son utilizados comunmente como
sinénimos. A los fines de este trabajo, me parece de suma importancia poder especificar cada uno
de ellos ya que constituyen la herramienta principal con la que la gestion publica trabaja dentro de
los “nuevos Ministerios” y por ende dentro de la Secretaria de la cual trata este diagndstico
institucional.

Desde la perspectiva de Midaglia y Antia, se entiende a la proteccién social como el/los
sistemas de prestaciones sociales de los continentes subdesarrollados (tal es el caso de América
Latina), y se caracterizan por su caracter promocional, de vocacion universal, financiados
mayormente por impuestos - aunque existan casos de contribuciones a partir de la inscripcion en
la esfera laboral-. En este universo se destacan las politicas educativas, de salud, y apoyaturas
ligadas al mercado formal de empleo (asignacion monetaria por hijo, algunos servicios especificos
de cuidado para nifios - guarderias laborales, recalificacion laboral, etc.).

Por su parte, la asistencia social, refiere de manera mas especifica a aquellas intervenciones
publicas de caracter compensatorio. Son aquellas que contemplan el otorgamiento de bienes
sociales integrales o no, incluyendo por ejemplo alimentos, transferencias monetarias,
prestaciones habitacionales, entre otros. Las autoras aclaran que este tipo de recursos se
encuentran dirigidos a las poblaciones caracterizadas por una situacién de pobreza o extrema
pobreza (Midaglia y Antia, 2017). ;Como se caracterizan entonces — desde la perspectiva de
derechos humanos — las poblaciones destinatarias de la asistencia social?

Considero que es necesario realizar entonces el intento de definir lo mas precisamente posible a
las poblaciones destinatarias de la asistencia social.

1.4 Los destinatarios mas urgentes

Siguiendo las definiciones del apartado anterior, cuando hablamos de asistencia social hacia
los sectores poblacionales que revisten mayor grado de pobreza, pareciera que esta parte dela
sociedad se encuentra claramente delimitado, o que es suficiente con medir la cantidad de
ingresos que percibe una familia para ubicarla por encima o debajo de la linea que los transforma
en posibles beneficiarios de las politicas de asistencia estatal.

Si bien existen multiples maneras de medir la pobreza, a lo largo del tiempo y desde
diferentes posiciones tedricas se han ensayado multiples definiciones que, como se menciond
anteriormente, contemplan diversos factores que hacen a que un grupo social se encuentre o no
en situacion de pobreza o “vulnerabilidad”. Segun Fonseca y Cardarello (2004), desde el inicio de
la época moderna, la ciencia ha intentado refinar sus categorias en relacion a los “desviados”,
aquellos individuos marginales econdmicos, parias sociales, delincuentes o “alienados”. Estas
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clasificaciones toman cuerpo a partir de las teorias lombrosianas de la antropologia criminalistica -
en paralelo a la preocupacion de moralistas y educadores- , con el objetivo de elaborar categorias
apropiadas que permitan separar a estos “otros” grupos poblacionales.

Situando su analisis en instituciones publicas para menores en Brasil en la década de 1990,
las autoras diran que las clasificaciones no siempre se prestan a una definicion facil ya que,
“‘emergen ambiguedades en relacion a la categorizacion de los internos: ¢son delincuentes,
huérfanos o abandonados? Muchas veces la miseria es tal que los padres - incluso legalmente
casados recurren a la institucionalizacién para suplir las necesidades basicas de su hijo - ya sea
bajo la cobertura del anonimato o negociando una vacante en internados filantrépicos
gubernamentales”. (Fonseca y Cardarello, 2004,p. 16).

Si bien este estudio no se realiza para las transferencias condicionadas de recursos sino
para las instituciones para menores, sirve a los fines de ilustrar las dificultades en cuanto a la
clasificacion de la poblacion.

En didlogo con las autoras, Shore (2010) sefiala ademas que el modo en que las politicas
identifican a los grupos destinatarios o beneficiarios generan fuertes efectos de subjetivacién. En
esto radica la importancia que despierta el interés antropoldgico por el estudio de las mismas, ya
que se trata de procesos formadores de identidad, a partir del nombramiento de estos grupos: “a
través de las politicas los individuos son objetivados y les son dadas categorias como ciudadano,
adulto legal, profesional, residente permanente, overstayers, inmigrantes, criminales o pervertidos”.
(Shore, 2010, p. 36). A lo largo de toda su vida, las personas son “categorizadas” por procesos de
politicas publicas de los cuales se es poco consciente. Resulta clave entonces tener en cuenta
esta observacion en cuanto al impacto que genera y por lo tanto la responsabilidad en el uso del
término en lo cotidiano.

Habiendo introducido esas cuestiones preliminares, en este apartado voy a indagar acerca
de la nocién de vulnerabilidad social, ya que es comun encontrar este concepto mencionado
constantemente para referirse a los grupos de poblaciones a los cuales van dirigidas los
programas que implementan los “nuevos Ministerios”.

Por ejemplo, en el actual Ministerio de Igualdad y Desarrollo Humano del Gobierno de la
Provincia de Santa Fe, uno de los programas mas utilizados es el llamado “Accionar” (Decreto
3503/17). Este programa posibilita la transferencia directa de recursos (principalmente
economicos) a personas que se encuentren “en situacion de vulnerabilidad, exclusién, marginacion
social o0 emergencia, con alguna necesidad basica insatisfecha, que se acredite no poder afrontar
esas circunstancias con sus propios recursos”. En sus considerando, aparecen algunas
descripciones de a qué se refiere con este tipo de poblacion, como ser la mencién a “la nueva
realidad social compleja donde se expresan nuevas manifestaciones de la cuestién social que ya
no son solo la pobreza atada a las escasez de ingresos, sino a situaciones de vulnerabilidad social
y cultural, de exclusion, violencia, de precariedad laboral, desempleo y de fragmentacion social,
con distintos agravantes” (Decreto 3503/17) y luego menciona a diferentes grupos poblacionales
como “los adultos mayores, a los niflos/as y adolescentes, a las personas con discapacidad, las
comunidades originarias, las personas con algun tipo de adiccion, los colectivos LGTBI, mujeres,
personas, entidades y poblaciones afectadas por eventos climaticos, etc.”

Si bien en el decreto que le da origen al programa se ve la intencién de precisar acerca de la
poblacién destinataria, todavia se nombra a la vulnerabilidad social como algo dado, entendido por
todos. Digo entonces que me parece importante indagar sobre esta nocion porque el término ha

18



pasado a ser de alguna manera una palabra de uso corriente dentro de estos ministerios y
secretarias, pero pocas de las personas que lo emplean realmente conocen un significado que
vaya mas alla de cierto eufemismo de la pobreza, o de cierta manera “actualizada” de referirse a la

misma (a la pobreza). A la vez se utilizan denominaciones como “poblacion en riesgo”, “excluidos”,
“relegados”, etc. como si todo ello fuesen sinénimos.

Moreno Crossley (2008) aclara que todavia no ha surgido una definicion genérica que
concite el suficiente acuerdo entre los investigadores por lo que a continuacion se intentara
desarrollar los dos enfoques principales que, aunque divergentes, configuran diversas definiciones.

El primero de ellos tiene que ver con entender a la vulnerabilidad como un “agregado de
complejidad” a determinada situacion. A partir de esta mirada, se asocia a la vulnerabilidad a
ciertos procesos estructurales que hacen que una situacién pase a percibirse como mas fragil, mas
precaria, 0 mas incierta, y que de alguna manera imposibilita a individuos, familias o poblaciones a
integrarse socialmente, ingresar en un proceso de movilidad social ascendente, etc. Asi, una
unidad de analisis juzgada como “vulnerable” se encuentra, en comparacién al resto, en una
posicion desfavorecida e inestable, susceptible, en una mayor medida, de empeorar que de
mejorar su situacién en un futuro préximo.

Existen a la vez, procesos estructurales entendidos como procesos de exclusién social - que
privan a los individuos de recursos basicos - y en la medida en que persisten en el tiempo
deterioran paulatinamente las situaciones de cada uno, “imprimiendo sobre estos un atributo
negativo adicional”. Asi, en una perspectiva histérica, estos procesos se traducen o evidencian en
trayectorias de vida que presentan muy bajos niveles de realizacion en una serie de objetivos
culturalmente legitimados (como se menciond por ejemplo anteriormente a la movilidad social
ascendente). Desde esta vision, la vulnerabilidad pasa a ser una “dimensiébn que agrega
complejidad al estudio sistematico de las diversas formas de desigualdad” (Moreno Crossley,
2008).

Asi, se debe plantear una especie de “imperativo ético” a partir del cual se busque eliminar
(o al menos reducir) todas las situaciones de vulnerabilidad social. Si bien lo que se plantea no es
una exigencia de “igualdad”, lo que se busca efectivamente es la disminucién (o eliminacién) de las
fuentes de dicha desigualdad. En otras palabras, a lo que se aspira si es a cierta exigencia de
equidad.

En definitiva, a lo que se arriba entonces es que la vulnerabilidad, es un tipo especial de
desigualdad dinamica* que al sostenerse en el tiempo genera progresivamente estratificaciones
sociales. A partir de esto puede pensarse a las personas en situacién de vulnerabilidad como
fluctuantes entre estados de pobreza y no pobreza (Kaztman, 2001).

La segunda concepcion acerca de la vulnerabilidad, se vincula a la llamada “distribucién de
riesgos”. Implica tomar en consideracion que existen contingencias que, al acontecer durante las
trayectorias de vida de las personas, generan mayor o menor probabilidad de sufrir consecuencias
negativas. A las contingencias con consecuencias negativas, el autor las denomina como “factores
de riesgo”. Los mismos pueden ser de diversa indole, abarcando desde acontecimientos normales
del ciclo de vida de cualquier ser humano, situaciones coyunturales de la economia de los paises,
catastrofes naturales, entre otro sin fin de posibilidades. Lo que tienen en comun segun el autor es

4 Por oposicion a la de desigualdad estructural.
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que todas ellas suponen “desventajas que amenazan el efectivo desarrollo de las potencialidades
de individuos o de poblaciones determinadas” (Moreno Crossley, 2008, pp 13).

Desde esta perspectiva, se entiende entonces a la vulnerabilidad social como aquellos
“‘danos” que se originan a partir del desigual grado de exposicion a riesgos, que a su vez son
derivados del reparto diferencial de atributos, bienes (materiales y simbdlicos), capital social, etc.
Estos dafios pueden generar a futuro una merma en las posibilidades de desarrollo de los
individuos.

Para el autor, el riesgo es una nocidn que se expresa en términos de probabilidades de que
determinada contingencia pueda ocurrir. Y aqui se distingue algo clave: desde este lugar no es
relevante entender por qué se producen (o sea cuales son las causas de tales probabilidades y
contingencias), ni de quién es la responsabilidad (si se trata de una decisién del propio individuo,
de la comunidad, o del propio sistema capitalista, etc.).

Cabe destacar que, desde una perspectiva histdrica-global ya partir de las crisis de los
Estados de Bienestar, se considera al riesgo como un “producto no deseado de los procesos de
modernizacion” ya que por mas de que las consecuencias negativas se evidencien o sean mas
concretamente observables en los segmentos mas pobres de la poblacion, estos efectos se
trasladaran a la sociedad en su totalidad, incluyendo ademas a quienes producen y se benefician
de ellos.

El autor afiade a la vez una nocién de riesgo (derivada del paradigma liberal) que tiene que
ver con el protagonismo que se le otorga al valor de la libertad al evidenciar que en este caso, el
riesgo es aquello que limita la capacidad de elecciones de los individuos, frente a limitadas
opciones de oportunidades. Desde esta perspectiva se entiende a aquellas oportunidades como
activos sociales entre los cuales se puede elegir.

Para finalizar, resultan relevantes dos observaciones al uso del término vulnerabilidad,
retomando lo mencionado al principio del apartado:

En primer lugar: teniendo en cuenta que las distintas definiciones que se realizan acerca de
los conceptos obedecen generalmente a diversos intereses; se destaca en algunas acepciones del
uso del término, cierta tendencia a la individuacion de las fuentes de las desigualdades.

Al responsabilizar a los individuos y no a la coyuntura, se omite el rol de la accién colectiva y
sus consecuencias, por ejemplo a las consecuencias de la contradiccion entre capital y trabajo del
sistema capitalista. Se reemplaza de esta manera al analisis de la diferencia de clases, por una
multiplicidad de conflictos circunscritos a redes sociales inmediatas.

En segundo lugar, en relacion al disefio de politicas, programas y proyectos, se observa
cierto grado de distorsiéon en el uso del término, ya que al utilizarlo lo que se busca es “destacar la
justificacion asistencialista de hacer politica social”, a partir de la férmula retérica de que “los
programas sociales estan destinados a ayudar a los mas vulnerables o que se encuentran en
riesgo social”’. Aqui, el problema no es la doctrina en si, sino que en términos del autor “se presta
para elaborar criterios de focalizacion excesivamente exigentes al punto de excluir beneficiarios” y
propiciando a la vez “el surgimiento de técnicas avanzadas para medir el relativo riesgo social”
(Moreno Crossley, 2008, pp31).

En sintesis, si bien resulta complejo aun para los diferentes autores adoptar una definicién
genérica, a partir de lo detallado anteriormente podemos advertir acerca de algunas caracteristicas
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que permiten comprender en mayor profundidad de qué hablamos cuando hablamos de
vulnerabilidad, logrando a la vez a mi entender, una comprensién mas completa a la hora de
pensar en las politicas, programas y proyectos de las diferentes gestiones estatales. En este
sentido, se destacan la profundizacion en los grados de complejidad que revisten a una situacion
problematica, y la gravedad de la exposicion a los diferentes riesgos o contingencias en las
trayectorias de vida.

1.5 Un Estado capaz de dar respuestas

Las reformas socioecondémicas que sucedieron en Argentina y América Latina durante los
afos de transicion democratica hasta los primeros del cambio de siglo, implicaron el disefio de
nuevos instrumentos de gestidon de las politicas publicas para paliar la cuestidon social. Si bien el
tipo de politicas que se aplicaron en ese momento no se correspondian con la posicion ideoldgica -
tedrica, politica - de los autores recopilados para este trabajo, si es importante aclarar que uno de
los objetivos primordiales fue el de elaborar un modelo mas eficaz de gestion de lo publico.

Retomando a la vez algunas cuestiones mencionadas en la introduccion, el debate acerca de
la eficiencia en la gestién de lo publico, o dicho de otra manera: la eficiencia del Estado, es
ademas un tema que en la actualidad nos interpela enormemente. Resulta dificil ignorar lo que el
actual gobierno nacional, tanto en lo discursivo como en lo practico, pone de manifiesto a partir del
cuestionamiento acerca de la capacidad del Estado en tanto ente capaz no soélo de regular la
economia, sino también de ser garante de los derechos de la poblacién. En lo cotidiano vemos -
violentamente - cerrar una multiplicidad de organismos estatales con el justificativo de que “no
sirven” para la tarea que fueron disefiados. Y mas alla de lo que en ultima instancia motive el
accionar del gobierno, si es cierto que abundan ejemplos sobre la ineficiencia o incapacidad de
muchos de estos organismos para cumplir los objetivos que los crearon.

Desde mi punto de vista y a partir de posicionarme dentro del paradigma de los Derechos
Humanos, me interesa destacar que no considero al cierre de los organismos como una posibilidad
de solucién de la problematica. De la misma forma si creo que debemos darnos un debate serio
acerca de qué fue lo que hizo que la idea acerca de la ineficiencia o inutilidad permee en la
poblacion del pais, ocasionando que esta eligiese un modelo de gobierno que avala - y ejecuta- el
cierre de espacios, con las consecuencias de que dejan de existir las coberturas que aunque
precarias, habia hasta el momento.

Repetto y Andrenacci (2006) explican que durante las reformas en la politica publica y
politica social de los afios 90 en la regidn primo la concepcion de que el Estado debia achicarse de
manera de transferir las responsabilidades de provision de politicas publicas al sector privado o
gobiernos locales, bajo la premisa de que aquellos serian mas eficientes en cuanto a la capacidad
de gestién. A esto se suma la fuerte impronta desregulatoria - incluyendo los derechos laborales
de los trabajadores - de dichos organismos y de empresas privadas también, argumentando que
esta “intromisién” no permite un desarrollo y crecimiento adecuados.

Aqui dos observaciones: primero que al transferirse la responsabilidad de gestionar la
politica publica al sector privado, la misma -como vimos en apartados anteriores- “pierde” lo que la
constituye como tal, es decir que se suprime lo que la define transformandose asi en un servicio
mas, provisto por el mercado. Como todo servicio privado, implica la posibilidad de transformarse
en un negocio, alejandose entonces de la constitucion de un derecho que la sociedad puede
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reclamar. Segundo, la desregulacion y la flexibilizacién laborales, lejos de promover el crecimiento
del empleo, trae como consecuencia mas probable, la precarizacion del sector asalariado.

Segun Repetto y Andrenacci (2006), la consecuencia mas evidente es que al empeorar las
posibilidades adquisitivas de los sectores asalariados -medios y bajos- no sélo aumenta la brecha
social, sino que crece la cantidad de poblaciéon que no puede acceder a los minimos estandares de
vida. En otras palabras, mas alld de que si los servicios provistos por el mercado pasan a ser o no
de mejor calidad, se reduce drasticamente la cantidad de personas que pueden acceder a ellos. Y
aqui lo curioso de la situacion: el Estado no desaparece -como deberia suceder segun este
discurso- sino que se convierte en un proveedor de asistencia para toda esa poblacion que queda
por fuera del circuito de compra de servicios provistos por el sector privado. Damos vueltas en
circulo.

Al analizar el modo en que el Estado proveyd de esa asistencia a la poblacién excluida del
circuito de compra y venta de servicios, se observa que lejos de tratarse de un sistema de
abastecimiento directo, emergen multiples actores representativos de distintos sectores con el
objetivo de “conectar” (o mediar) entre el Estado y la poblacién, para la adquisicion del recurso.

Surge de esta manera la necesidad de crear una “cultura de concertacion entre actores y
Estado”, actores conscientes de su capacidad de representatividad - y poder - y capaces de
utilizarlo. Asi, se complejiza la concepcion de las capacidades estatales, ya que las mismas
exceden a la vision restringida a la capacidad burocratica.

Pero antes de avanzar, ¢ qué son especificamente las Capacidades Estatales?

Se trata de “aptitud de las instancias de gobierno para obtener resultados a través de
politicas publicas, dadas las restricciones contextuales y la naturaleza politica de los problemas
publicos, definidos y redefinidos de modo constante a través de la interaccion de individuos,
grupos y organizaciones con intereses, ideologias y (sobre todo) dotaciones de recursos de poder
diferentes. La capacidad estatal se pone en juego cuando las instancias de gestion estatal reciben,
generan, seleccionan, priorizan y responden a demandas que se expresan como problemas
publicos, provenientes de actores constituidos en la arena politica, o de grupos amplios que de
modo disperso o esporadico logran expresar sus demandas” (Repetto y Andrenacci, 2006, pp17).

Por su parte, Monica Bifarello (1995) realiza una definicion de capacidad de gestion - que es
la propia ejecucién y disefio de las politicas publicas - haciendo hincapié no sélo en que la
capacidad excede a los marcos normativos (administrativos), sino que ademas los criterios de
eficiencia dependen del modelo de Estado que se persigue. De esta manera, la autora pone el
énfasis en la posibilidad de compensar desigualdades y promover el desarrollo a partir de dos
elementos clave: estrategias y flexibilidad. Y afade que, puntualmente en relacién a la eficiencia
econdmica, los criterios para determinar la misma implican necesariamente la racionalizacion del
gasto. Por ofro lado, si se trata de eficiencia administrativa, los criterios deben ser la
descentralizacién, la informatizacion, y la modernizacion. Por ultimo y en relacién a la busqueda de
la equidad como objetivo guia, los criterios seran el acceso, cobertura, y participacion de los
usuarios.

Segun Pignatta y Leonhardt (2021) al hablar de Capacidades estatales es imprescindible
analizarlas en accion, a partir del analisis de cdmo el Estado produce, mantiene y mejora las
politicas publicas. Las autoras realizan un estudio acerca de la institucionalizacion de la politica
publica de integracion socio-urbana de barrios populares en Argentina, para el cual incluyen no
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s6lo dimensiones técnicas (desde “el interior” del Estado) sino un analisis hacia el afuera,
poniendo el foco en la relacion entre el Estado y la Sociedad. Para esto, consideran dimensiones
de las capacidades estatales relativas a la participacion, la intersectorialidad, la coordinacion
multinivel (nacional, provincial y municipal), la planificacién estratégica, la territorialidad, los
recursos financieros, el monitoreo y la evaluacion. El objetivo del trabajo implica la realizacién de
un balance de la politica estudiada a la luz de las categorias propuestas. (Pignatta, Leonhardt,
2021).

Asi, la importancia que le dan los autores a la cuestion de entender a la capacidad estatal no
s6lo a partir de la eficiencia burocratica, sino afiadiendo ademas a las relaciones politicas como
claves, tiene que ver con la critica al paradigma de la gerencia publica (nueva gerencia publica o
new public management) o “gestion orientada a resultados”. Son formas de entender a la
capacidad estatal provenientes de los organismos de crédito internacionales como el BID, entre
otros® (Bernazza, 2015).

En definitiva, las autoras coinciden en la importancia de ligar la capacidad estatal al modelo
de Estado al que se apunta, el cual debe obedecer a la vez a una decision politica previa. En este
caso, se opta por un proyecto de gobierno en pos de la soberania nacional y la inclusion social.

Retomando entonces el analisis contextual de nuestra region ¢ Cual es el diagndstico que se
realiza acerca de América Latina y Argentina?

Segun Repetto y Andrenacci (2006), en el pais se observan una serie de obstaculos
identificados en términos de capacidad administrativa, capacidad politica y atributos de capacidad
estatal.

Desde el punto de vista de la capacidad administrativa, en el ambito de la politica social se
observan altos niveles de discrecionalismo y posibilismo de corto plazo que prevalecen,
subrayando la necesidad imperante de mayores grados de profesionalismo técnico y planificacién
estratégica. Esta falta probablemente constituye uno de los déficits mas significativos del Estado
nacional.

Los recursos humanos y técnicos, son uno de los conjuntos de problemas claves desde el
punto de vista de la capacidad administrativa, ya que son fundamentales para obtener niveles
variables de calidad en la intervencidn social y para reconstruir la capacidad estatal. Al maximizar
su influencia en el disefio y la gestion, y al reducir los aspectos desfavorables del uso de los
cargos publicos como botin electoral o cartera de bienes y servicios para mantener lealtades
clientelares, el Estado debe trabajar en reconstruir su capacidad de atraccién de recursos
humanos cualificados. Esto implica examinar detalladamente la carrera del funcionario publico y su
aplicacion efectiva en el reclutamiento y las practicas internas de trabajo, asi como las escalas
salariales y la relacion entre contratados y nombrados. El desafio de los recursos humanos resulta
ser en este aspecto imperativo (Bernazza, 2015).

5 Bernazza (2015), analiza los manuales de estos organismos. Entre ellos destaca el manual del PNUD
(2010), el cual realiza una “Medicién de la capacidad”, en la que define capacidad como “la habilidad de
los individuos, instituciones y sociedades para desarrollar funciones, resolver problemas, definir y alcanzar
objetivos de forma sostenible”.
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En consonancia con lo recién explicitado, Bohoslavsky y Soprano (2010) anaden que el
Estado es a la vez que las normas que lo configuran, las personas que producen sus practicas
cotidianas dentro de las instituciones, y operan con esas normas. Para la definicion de las
gestiones, son tan importantes las normas como las personas que participan desde las mismas, a
partir de la llamada “funcion publica” (politicos, funcionarios, agentes, empleados, técnicos,
consultores, etc.).

“Imaginar al Estado centrandonos en las diferentes identidades y experiencias de quienes
se desempefian en él desplaza el foco de analisis de la organizacion estatal como una entidad
Unica, trascendente y homogénea, y nos conduce a otro problema politicamente menos
espectacular, pero igual de fructifero: preguntarse y averiguar quiénes “son” el Estado en
determinado tiempo y lugar.” (Bohoslavsky, Soprano, 2010, p. 15).

Otro de los aspectos clave es la cuestion material. La compleja tarea que enfrenta el Estado
argentino radica en la estabilizacion de sus fuentes de recursos, redefiniendo a la vez sus
responsabilidades fiscales. La estabilidad de las fuentes de recursos esta intrinsecamente ligadas
a una solucién integral y de largo plazo para la estructura de las finanzas publicas. Uno de sus
componentes mas urgentes es la renegociacion de la deuda externa e interna del Estado,
buscando facilitar su pago y disminuir su impacto en los presupuestos anuales. Al mismo tiempo,
el abordaje de la evasion fiscal representa un avance significativo al reducir la regresividad y
fortalecer la legitimidad del sistema impositivo.

No obstante, se destaca la importancia de revisar la relacion entre las cargas fiscales
directas e indirectas y la distribucion de los recursos publicos en los tres niveles del Estado. Esto
debe alinearse con la nueva dinamica de gastos generada por la transferencia de
responsabilidades de politica publica a niveles provincial y municipal. La legitimidad requerida para
afrontar este desafio fundamental solo puede derivar de una neutralizacién, al menos parcial, de
las conexiones politico-partidarias entre el gobierno central, los niveles intermedios y locales, y los
grupos de interés econdmico. Dicha neutralizacién representa una condicidon esencial para la
futura estabilidad que pueda alcanzar un nuevo pacto fiscal.

En cuanto a la dimensién politica resulta inevitable aclarar que cambios de esta magnitud,
requieren de una voluntad politica que propicie acuerdos que atraviesen las fronteras partidarias y
sectoriales. Segun los autores, no se trata solamente de “acuerdos de gobernabilidad” (que
garanticen un margen minimo de movimientos) sino de grandes acuerdos de mediano y largo
plazo, capaces de generar consensos estratégicos sobre el cual “reconstruir al propio Estado”.

Entonces, teniendo en cuenta que lo que debe orientar las acciones de un gobierno es el
bien publico y no sdlo la eficacia y eficiencia - que por si mismas pueden dar resultados contrarios
a este objetivo - es posible acudir a un sistema de indicadores e instrumentos que permitan medir
de manera mas concreta las capacidades estatales. Los gestores publicos acuden constantemente
a manuales o recomendaciones que sean utiles para la gestion cotidiana. Algunos de estos
manuales son elaborados como se menciond anteriormente, por los organismos de crédito
internacionales que, teniendo como objetivo mejorar la eficiencia, no todos comparten la visién de
la soberania nacional y el bien publico. Es por esto que me interesa destacar algunos de los
indicadores que elabora Bernazza (2015) en su guia para la evaluacién en clave publica, ya que
desde el comienzo lo que se busca - histérica y permanentemente - es el bien comun que realiza
cada pueblo.
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Algunos de estos indicadores toman mayor relevancia segun se trate del Estado nacional,
Estados provinciales o locales, organismos auténomos, autarquicos, descentralizados u oficinas
del nivel central.

Al tratarse el presente trabajo del analisis de una Secretaria con alcance provincial, se
destaca la importancia de construir un indicador que evalue si el proyecto de gobierno - al
presentarse como planes y programas - proponen eficiente, imaginativa y eficazmente, respuestas
y anticipaciones a problemas publicos.

De la misma manera se debera poder analizar si se cuenta con liderazgos técnico-politicos,
capaces de coordinar y conducir la conformacién y la ejecucion de los programas, a la vez que
sean creativos y agiles a la hora de resolver los conflictos inherentes a cualquier gestion publica.

Por otro lado - y aqui aparece una de las cuestiones que revisten mayor importancia - existe
la necesidad de contar con disefios estructurales flexibles y acordes a la ejecucién de las politicas
y programas que se desprenden de los proyectos institucionales. Estas estructuras
necesariamente tienen que adecuarse tanto a los cambios en materia de problematicas sociales,
asi como a las tecnologias disponibles para la vehiculizacién de dichas politicas. Estas estructuras
no son solo los organigramas o estructuras funcionales que dan origen a las diferentes secretarias
y direcciones, sino que pueden evidenciarse a la vez en leyes, decretos, resoluciones, y otros
actos administrativos (con las correspondientes arquitecturas juridicas que las legitiman); las
cuales es imperativo que sean funcionales al proyecto de gobierno.

Se necesita también contar con un sistema de evaluacion del empleo publico. Como se
menciond anteriormente, es imperante relevar las capacidades del plantel estatal, los modelos de
las carreras administrativas, y -lo que actualmente genera una gran polémica en la sociedad
argentina - estudiar las modalidades de ingreso y promocién del personal. Dentro de las
cualidades a observar, se destacan no so6lo las habilidades profesionales y destrezas técnicas, sino
las competencias entendidas como “los valores, conocimientos, actitudes, habilidades y destrezas
que una persona pone en juego a la hora de actuar, asumir responsabilidades y lograr objetivos en
el marco de un proyecto institucional®” (Bernazza, 2015, pp 29).

Los equipos técnicos deben recurrir a técnicas y recursos de gestién que reduzcan el margen
de discrecionalidad de funcionarios previniendo arbitrariedades. El fundamento ultimo es el debido
proceso. Aqui, se corre el riesgo - y es algo que se observa regularmente en la administracion de
nuestra region - de burocratizar en extremo los procesos de ejecucién de programas, sumado al
generalmente escaso acceso a nuevas tecnologias que permitan hacer este circuito mas eficiente.
En este sentido, un indicador clave deberia ser la capacidad de innovacion tecnolégica instalada
en las diferentes dependencias.

Se destacan como indicadores clave ademas, una clara y dinamica comunicacion. Este
circuito informativo incluye no soélo al traspaso de informaciéon -muchas veces intencionalmente
retenida- entre las diferentes dependencias y oficinas, sino ademas a una conversacion

6 Las competencias pueden reunirse en tres campos: el ético institucional, referido a la asuncion y
expresion de valores compatibles con la vida democratica y el trabajo en instituciones publicas. El técnico
profesional, referido a su conocimiento de la materia propia de los programas que lleva adelante una
organizacion. El actitudinal, referido a las habilidades para la organizacién del trabajo y el tiempo, la
resolucion de problemas y la toma de decisiones, la comunicacion, la mediaciéon y resolucion de
conflictos, y la integracién y conduccién de equipos (COFEFUP, 2006: 13).
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permanente con la sociedad, que posibilite entender en detalle cuales son las demandas y
problematicas de la poblacion.

Otro tema de incidencia en la gestion es el que regula la adquisicion de insumos,
infraestructura y bienes de uso. Para esto la gestidon publica cuenta con un imbricado sistema de
compras que, de la misma manera que se menciond anteriormente en relacién a la ejecucién de
los programas, es en extremo complejo ya que busca “evitar irregularidades”. El problema es que
este aparato burocratico no sélo no logra alcanzar el objetivo de “cuidar los recursos que nos
pertenecen a todos” sino que es tan lento y engorroso que se presta mas para generarlas que para
evitarlas.

Una de las ultimas cuestiones a observar, es lo que refiere a la inter-institucionalidad. Dentro
de la Licenciatura en Trabajo Social, desde los primeros momentos de la carrera se analiza lo
enriquecedor que es para el abordaje de diferentes problematicas la importancia de trabajar de
manera interdisciplinaria. Esto puede trasladarse no solamente al armado de estrategias de
intervencion en el marco de intervenciones profesionales frente a una problematica puntual de un
usuario, sino a todo el disefio de la politica publica. Ademas, la interdisciplina no se agota en un
equipo de trabajo conformado por personas provenientes de diferentes profesiones, sino que
involucra un armado “en red” del aporte de diferentes entes (sean o no estatales) que nutren no
s6lo con su visidén sino con sus recursos, no solo al trabajo con situaciones particulares sino al
disefio y ejecuciéon de programas y proyectos. Estas vinculaciones pueden ser “relaciones que se
entablan con otros poderes y organismos publicos, provincias y municipios, la participacién en
organicas interinstitucionales (regiones, organismos interestatales, empresas publicas o de gestion
publico-privada) y las relaciones con organizaciones sociales y econémicas” (Bernazza, 2015, pp
32).

Por ultimo, quiero mencionar un indicador que no suele tenerse en cuenta en lo cotidiano, y
es nada menos que la evaluacion’. Aqui, el fin Gltimo consiste en poder identificar cuales fueron los
cambios producidos -impactos- en la poblacion a partir de la aplicacion de las politicas. No sélo se
busca controlar y supervisar -rendicion de cuentas-, sino que el objetivo deberia ser la optimizacion
de la gestion publica (Bernazza, 2015). La evaluacion implica el enorme esfuerzo de poner en
tension a la practica con todos los indicadores aqui mencionados.

Recapitulando

Lo expuesto hasta el momento constituye la base tedrica para poder realizar un diagnéstico
institucional acerca de la Secretaria de Politicas de Inclusion y Desarrollo Territorial, a partir de
nociones centrales como la “exigibilidad” por parte de la ciudadania hacia el Estado. Esta nocion
se desprende de los interrogantes que guiaron el comienzo del presente trabajo, y se vincula
directamente con la necesidad de definir al Estado.

A la vez esta nocion de exigibilidad, permite vincular la definicion del propio Estado con el
paradigma desde el cual se analiza: el paradigma de los Derechos Humanos.

7 Practica integral de construccion, andlisis y comunicacion de informacion atil para mejorar tanto los
procesos como los resultados de las politicas. Implica una reflexion compleja y participativa, una situacion
de aprendizaje que incluye el intercambio critico sobre aciertos y errores (Bernazza et altre 2015.
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A partir de alli, se describié cual es el proceso de efectivizacion de los derechos de los
cuales el Estado es garante. Este proceso implica la definicion de la politica publica como
herramienta por excelencia.

Se realizé entonces una distincidon de la politica social como un tipo especifico de politica
publica, para luego pasar a caracterizar las politicas asistenciales focalizadas. Ademas, se
historiza brevemente acerca del proceso de institucionalizacion de las mismas, identificando asi la
conformacion de los ministerios sociales de la region.

Luego, se realizd una descripcion acerca del grupo poblacional con el que estas instituciones
trabajan, intentando arribar a una definicion acerca de la vulnerabilidad social. Para finalizar se
desarrollé6 desde la perspectiva de diferentes autores, a qué nos referimos con capacidades
estatales. A partir de estas nociones, en el siguiente capitulo se busca realizar un analisis acerca
de la demanda de alojamientos temporales.

27



CAPITULO 2: EL ENTRAMADO INSTITUCIONAL

2.1 Surgimiento, distribucion y ordenamiento de funciones de la
Secretaria de Politicas de Inclusiéon y Desarrollo Territorial

En América Latina, la conformacion de los ministerios y secretarias sociales tuvo lugar en un
contexto de recrudecimiento de los procesos de exclusién social, a partir del cual -no quedando
otra alternativa- se comenzaron a ensayar un conjunto de politicas sociales de combate a la
pobreza. Las instituciones estatales encargadas de albergar estas politicas, fueron los
denominados generalmente como Ministerios de Desarrollo Social, especializandose en el
tratamiento de problematicas donde predominan criterios de insuficiencia econdémica y/o de
atributos particulares de sectores poblacionales (Midaglia, Castillo y Fuentes, 2010).

De ahora en mas, se centrara la atencién en las caracteristicas que tiene la gestion
gubernamental de la region santafesina ya que el diagndstico institucional que aqui se realiza,
intenta indagar acerca del funcionamiento de una institucion provincial. En ese sentido, cabe
aclarar que cada ministerio adquiere caracteristicas muy diferentes segun la provincia de la que
se trate. Siguiendo ademas los lineamientos de las autoras desarrollados en el capitulo anterior, el
funcionamiento del Ministerio de Desarrollo Social (Ministerio de Igualdad y Desarrollo Humano
actualmente) estara siempre en consonancia no solo con las caracteristicas de cada provincia sino
con la orientacion ideolégica -y arreglos politicos- de la gestién gubernamental del momento.

Paralelamente, a medida que nos adentramos en lo local, si bien pareciera en un primer
momento que al delimitar el territorio estudiado se simplifica automaticamente el andlisis, se
constata que esto no sucede necesariamente de esta manera, sino que adquiere otras
caracteristicas.

Asi, comienzan a aparecer actores mas conocidos, donde uno puede observar el dia a dia
de la operativa politica y el juego estratégico que se desarrolla, a la vez de constatar el impacto de
las politicas publicas que se implementan de manera mas directa. Parte de esto deriva del hecho
particular de encontrarme desarrollando tareas dentro de la gestion, pero incluso para la
ciudadania en general esto puede darse asi por la simple cercania con los dirigentes locales. Con
estas palabras me refiero a que pasar de un analisis mas macro a uno micro implica un desafio de
cambio de perspectiva, a la vez que la busqueda de autores locales que traten esta tematica, y
que permitan estudiarla mas alla de lo que uno pueda observar desde la propia experiencia.

Soldano y Beretta (2022) realizan un analisis acerca de la politica a nivel provincial y local,
estudiando sus particularidades — no en todas las provincias los procesos son como en el nivel
nacional — sus condiciones politico-institucionales de implementacion y limites.

Los autores describen los entramados intergubernamentales que se desarrollaron durante
las tres gestiones del Frente Progresista Civico y Social desde 2007 hasta 2019, donde los
procesos de regionalizacion, descentralizacién y planificacion estratégica participativa formaron
parte de la base de sustentacién y pensamiento integral que las caracteriz6. Como hechos
politicos significativos que dan cuenta de este pensamiento, los autores identifican la experiencia
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del Gabinete Social y la creacion del Ministerio de Desarrollo Social, considerados como los hitos
que robustecieron los cambios en la matriz institucional de la politica social.

La instauracién del Ministerio de Desarrollo Social elevo el estatus de lo que hasta 2007
funcionaba como la Secretaria de Estado de Promocién Comunitaria (SEPC), instituida en la
década de 1990 para implementar politicas de asistencia social. La ley que le da origen (Ley
12817, conocida como Ley de Ministerios®), transformé entonces la secretaria en ministerio
ampliando sus funciones para incluir mejoras integrales en areas urbanas, especialmente en lo
que se define como zonas degradadas y marginadas, catalogadas como de situacién critica.

El nuevo Ministerio se estructurd entonces principalmente a partir de las Secretarias de
Desarrollo Territorial, Desarrollo Deportivo y Coordinacion de Politicas Sociales. En el Decreto
126/15, figura la dltima modificacion que realiza el Frente Progresista en cuanto a la estructura
funcional, y aparecen: Secretaria de Desarrollo Deportivo, Secretaria de Desarrollo Territorial (al
interior tiene la direccion de los nodos y alimentaria),Secretaria de Integracion Social (al interior
tiene adultos mayores, socioproductiva, y el IPAS®), y Secretaria de Politicas Sociales (incluye
subsecretaria de diversidad, subsecretaria politicas de género y subsecretaria de nifiez).

Los autores hacen hincapié en la importancia de la Secretaria de Desarrollo Territorial, que
en consonancia con lo que venia sucediendo a nivel nacional e incluso latinoamericano, tuvo a su
cargo “la mision de coordinar, diagramar y monitorear las politicas asistenciales, en un proceso de
reconversién de las transferencias condicionadas de ingresos” (Soldano y Beretta, 2022, p. 94).

En el afio 2019 se produce un cambio en el gobierno de la provincia -asume Omar Perotti,
del Partido Justicialista- a partir del cual se produjeron una serie de modificaciones estructurales
en cuanto a la organizacién estatal, sobre todo en torno a la desarticulacién de los ordenamientos
regionales que en su momento habian sido instalados con el Plan Estratégico Provincial del afio
2009. A partir de esta iniciativa, se retorna al modo organizacional de vinculacion entre el gobierno
provincial y los senadores departamentales. Por el contrario en el ejecutivo, se mantuvo un
gabinete de ministros con similares caracteristicas, pero hubo modificaciones al interior de cada
uno.

En el Decreto 304 del afio 2019 se aprueba la estructura funcional correspondiente a los
niveles de conduccién politica del Ministerio de Desarrollo Social, con su correspondiente
organigrama, misiones y funciones. Alli, las Secretarias descritas por el autor en parrafos
anteriores se modifican, pasando a conformarse de la siguiente manera:

8 La Ley 12.817 describe la estructura institucional concebida como un dispositivo organizador del poder
politico-institucional. Ademas, esta ley establece las directrices de las politicas publicas, representando la
dimensién tangible del Estado provincial como un conjunto interdependiente de entidades que concentran
el poder y los recursos de la autoridad politica (Oszlak, 2008). Cabe aclarar que esta ley se actualiza con
cada gestion gubernamental.

9 Instituto provincial de Aborigenes Santafesinos.
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FIGURA 1: Comparacion de estructuras organicas funcionales

Direcciones segun

Sec. Desarrollo i
region

Leritatial » Seguridad alimentaria
Sec. « Direcciones segun
Desarrollo region Sec. de nifiez,
Territorial » Seguridad alimentaria adolescencia y
familia
« Comunidades
« Proyectos sociales Sec. integracién originarias
Sec. dc.e‘ « Adultos mayores socioproductiva « Adultos mayores
DECRETO Integracion » Socioproductiva DECRETO * Socioproductiva
126/15 Social *» IPAS 304719 Sec.
planificacién y
MINISTRO MINISTRO control
Sec.de « Diversidad Sec. de practicas « Territorios sustentables
Politicas « Nifiez, adolescencia y socio * Economia social y
Sociales familia comunitarias solidaria

.

Politicas de genero

Sec. Deportes
Sec. Deportes

APRECOD

Administracion « Administracion
Legal y técnica « Legaly técnica

Fuente: elaboracion propia en base a los decretos 126/15 y 304/19".

Por lo que podemos observar en el cuadro comparativo, se mantiene la Secretaria de
Deportes, y se incorpora a la Agencia de Prevencién del Consumo de Drogas, que se habia
creado en el afio 2013 como mesa intersectorial'', pero dependia del Gabinete Social. Se crean la
Secretaria de Politicas de Inclusion y Desarrollo Territorial (muy similar a la Secretaria de
Desarrollo Territorial, ya que tiene casi las mismas direcciones, misiones y funciones), la
Secretaria de los Derechos de la Nifiez, Adolescencia y Familia (pasando de esta manera de ser
Subsecretaria a Secretaria), la Secretaria de Practicas Socio Comunitarias, y la Secretaria de
Planificacion, Coordinacion y Control de Gestion. A la vez se mantiene la Secretaria de Integracion
Social -y socioproductiva-, pero que en el Decreto 351 del afio 2022 se suprime y pasa a formar
parte de la Secretaria de Politicas de Inclusion y Desarrollo Territorial. A partir de observar estas
modificaciones podemos deducir algunas cuestiones que, mas alla de que posteriormente en la
practica efectivamente funcionen (o no) denotan al menos intenciones puntuales.

Por ejemplo, en cuanto a la incorporacion de la Agencia de Prevencién de Consumo de
Drogas resulta interesante preguntarse por qué el Ministerio de Desarrollo Social es el espacio
mas pertinente para la inclusion de la misma, y no por ejemplo el Ministerio de Salud, ya que de

° Cabe aclarar que el presente cuadro no se corresponde con una copia exacta de los organigramas
disefiados en los decretos 126/15 y 304/19, sino que se simplifican nombres y direcciones a fines de
ilustrar los principales cambios, y asi poder realizar una comparacion grafica entre ambos. De esta
manera es posible visualizar a grandes rasgos que no sdélo se amplia el nUmero de estas Secretarias,
sino que se modifica su contenido.

" Decreto N° 2213 del afio 2013.
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hecho en los vistos (de la conformacion de la agencia) aparece citada la Ley de Salud Mental (Ley
N° 26.657) que en su Articulo 4° establece que las adicciones deben ser abordadas como parte
integrante de las politicas de salud mental, reconociendo que las personas con uso problematico
de drogas -legales o ilegales- poseen todos los derechos y garantias que establece la ley. Salud
Mental es una Direccion del Ministerio de Salud y asi se mantuvo durante toda la gestion. Si bien
este planteo se corresponde con un debate complejo — el cual no ahondaremos en el presente
trabajo — cabe mencionarlo como cambio significativo.

Vemos también que se conforma la Secretaria de Planificacion, Control y Gestion. Resulta
un hecho a destacar, ya que segun Monica Bifarello (1995), uno de los indicadores de la baja
capacidad estatal es la inexistente cultura de monitoreo de las politicas publicas como una de las
caracteristicas de nuestras gestiones en la época en que ella escribié. De esta manera, si bien en
un primer momento pareciera que dotar de estatus de Secretaria a un espacio como este
significaria un hecho innovador, se debe tener en cuenta que previamente existia un organismo
similar.

Entonces, dentro de las funciones de este nuevo espacio aparecen: “asistir al Ministro en la
planificaciéon, monitoreo y seguimiento de las politicas de desarrollo social, y ante las demandas de
informacién para el disefo, planificacion y evaluacion de estrategias de intervencidén social; y
entender en el monitoreo de las distintas politicas sociales, elaborando un sistema de metas e
indicadores que permitan evaluar los resultados obtenidos y el impacto que la aplicacion de los
programas produce en la sociedad” (Decreto 351/22). Hasta aqui, podemos suponer que se realizd
un cambio positivo en cuanto a arribar al objetivo de mejorar las capacidades estatales. Pero si
tenemos en cuenta que anteriormente existia el Gabinete Social (descrito en parrafos anteriores)
que dentro de sus funciones tenia la de “elaborar un sistema de metas e indicadores que permita
evaluar los resultados obtenidos” (Decreto 637/12) a partir de la implementacion de las politicas
publicas, vemos que ya no se trata de un hecho innovador sino de una reubicaciéon de un espacio
que, no sélo ya tenia asignada esta tarea, sino que ademas las realizaba de manera integral al
resto de los ministerios. Si bien resulta clave la jerarquizacién de las areas de monitoreo y
evaluacion, la ruptura de la sostenibilidad del trabajo intersectorial que se habia consolidado a
partir del Gabinete Social se evidencia como una debilidad del proceso.

Se destaca ademas la modificacion de la Secretaria de Politicas Sociales, dentro de la cual
se encontraban la Subsecretaria de Diversidad y la de Género (ambas pasan a formar parte del
Ministerio de Gobierno y posteriormente constituirse como Ministerio de Género y Diversidad), y la
Secretaria de Integracién Social, que no presenta mayores modificaciones mas alla del cambio de
nombre. Dentro de esta ultima -nueva- secretaria, se ubicara el programa Nueva Oportunidad, que
en el afo 2020 pasa a llamarse Santa Fe Mas, manteniendo el funcionamiento y objetivos
anteriores.

Estas descripciones son a modo de caracterizacion general de como fue la génesis de la
secretaria que a mi me interesa analizar, porque creo que queda en evidencia que mas alla de
algunas modificaciones que pueden haberse planificado con fines administrativos, creacion de
cargos Y distribuciones de poder, o incluso con la intencion de imprimir un sello propio desde la
nueva gestion para diferenciarse de la anterior, lo que hace a los principios de fundamento y
paradigma se mantienen. No vemos un giro conceptual de magnitud que amerite un analisis
diferente del que hacen los autores citados al comienzo. Con esto quiero decir que al menos en el
momento de la estructuracion, continia manteniéndose la idea de garantizar el acceso y la
ampliacién de los derechos de la sociedad. Esto se evidencia a la vez, en que la descripcion de las
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misiones y funciones de las nuevas secretarias, no presenta mayores modificaciones (de hecho en
algunos casos se mantiene textual).

Retomando la descripcion puntual de la Secretaria de Politicas de Inclusién y Desarrollo
Territorial, me voy a centrar especialmente en esa ya que no sélo fue dentro de la cual trabajé
durante los afios que abarca este analisis, sino que es la que -a partir de estudiar este proceso de
conformacion, su mision y funciones- se desprende la idoneidad para la absorcion de la demanda
de alojamientos temporales, que es en definitiva a lo que quiero arribar con este capitulo.

Entonces, la misién de la Secretaria de Politicas de Inclusion y Desarrollo Territorial consiste
en: promover procesos de inclusidon social y desarrollo de capacidades en aquellos sectores
vulnerables de la Provincia de Santa Fe, desde una perspectiva social, educativa y productiva a
partir de politicas publicas integrales y transversales y en coordinacion con los distintos niveles de
gobierno, con el objetivo de garantizar igualdad de oportunidades y construccion de ciudadania,
optimizando los recursos disponibles del Estado (Decreto 304, 2019).

Dentro de sus funciones quiero destacar puntualmente las de: “Abordar las problematicas
sociales desde una perspectiva integral en el territorio, como escenario privilegiado de desarrollo
humano; promover el ejercicio de la ciudadania a partir de la construccion de dispositivos
territoriales; garantizar la asistencia técnica y material a los gobiernos locales y a los ciudadanos;
promover practicas de acompanamiento y asistencia a los grupos familiares vulnerados mediante
la coordinacién general de equipos de trabajo; convocar a los actores estatales, municipales y
nacionales para que interactien y planifiquen en conjunto las acciones del territorio asignado;
ejecutar la asistencia técnica y material a los gobiernos locales y a los ciudadanos para paliar
situaciones criticas en todas sus manifestaciones; organizar equipos de atencién social con
perspectiva de atencidon comunitaria y resolucion de situaciones criticas; preparar los equipos de
intervencion territorial o servicios de orientacidon social, planificar las acciones” (Decreto 304,
2019).

De esta manera, se deduce que si el abordaje de la problematica necesita de la
conformacion de una politica que implique la construccion de dispositivos territoriales, el
acompanamiento y asistencia a grupos familiares vulnerados, y la ejecucién de la asistencia
técnica y material para paliar situaciones critica en fodas sus manifestaciones, es a partir de esta
secretaria que debe planificarse.

2.2 La oferta programatica de la Secretaria

A continuacién, se realiza una descripcion de los programas que funcionan dentro de la
Secretaria de Politicas de Inclusién y Desarrollo Territorial y que se inscriben a la vez dentro de las
diferentes reparticiones descritas en el apartado anterior. Cabe aclarar que, si bien dentro de los
decretos y resoluciones donde se describe el funcionamiento de cada uno de estos programas,
aparece estipulado su espacio de “pertenencia”’ e implementacion, en la practica esto no se da de
manera exacta. En otras palabras, lo que se observa es cierta dificultad a la hora de definir los
limites e inscripciones de oficinas y grupos de trabajadores especificamente al interior de un
programa. Por ejemplo lo que se denomina como Area Social, no se circunscribe Unicamente al
funcionamiento del programa Accionar sino que el mismo es una herramienta para el
funcionamiento de esta reparticion. A la vez, diferentes direcciones y subsecretarias hacen uso de
este programa tanto para ayudas directas a personas como para conveniar con diversas
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instituciones. A esto se afiade el hecho de que la conformacioén de las areas no siempre obedece a
criterios de eficiencia sino a cuestiones complejas como relaciones interpersonales, entre otras.

A los fines del presente trabajo, si bien consideré relevante colocar todos los programas que
se encuentran en funcionamiento, el analisis mas minucioso se realiza principalmente sobre los
programas que guardan relacion mas directa con lo que luego sera la demanda de alojamientos
temporales. De todas maneras, para una mayor comprension decidi mostrar la informacion a partir
de tres grandes grupos que son: a) los programas vinculados a la cuestion alimentaria; b) las
iniciativas llevadas a cabo “por fuera de los programas existentes” a partir de la pandemia por
COVID-19; y c) los programas de problematicas puntuales, dentro de los cuales aparecen los que
se vinculan con la demanda de alojamientos temporales. Para una mejor comprension, en el
presente trabajo decidi denominarlos como programas “de inclusién”:

a) Alimentaria: Estos programas se caracterizan por brindar cobertura asistencial tanto a
personas como a instituciones (asociaciones formales o informales de la sociedad civil) en
relacion con la demanda puntual de alimentos.

Tabla 1: Programas de asistencia alimentaria

Programas Descripcion

Tarjeta institucional. Resolucién N°000362. Asistencia a instituciones a través
de la compra mensual de alimentos mediante una tarjeta magnética a la cual se

Programa de asistencia le acredita un monto segun cantidad de personas asistentes a los comedores.

acomedores

ol Fortalecimiento institucional. Resolucion N°000362. Asistencia financiera a las

instituciones, pudiendo ser complementaria o independiente de la asistencia
alimentaria.

Programa social
nutricional infantil.
PRO.SO.NU. Decreto
3433. Afio 1992, Decreto
0126. Afio 2015.

Programa de transferencia de fondos a municipios, comunas y asociaciones
civiles que prestan servicios alimentarios de comedor y/o copa de leche para
nifios de hasta 12 afios en todo el territorio de la provincia

Tarjeta Unica de Los objetivos generales del programa son: posibilitar el acceso de la poblacién

Ciudadania: TU.C.
Resolucién N® 000816.
Afo 2012. Resolucion N®

en riesgo de subsistencia a alimentos indispensables, complementar otras
modalidades de asistencia alimentaria a los fines de favorecer la integracién
familiar y fomentar la participacion activa del conjunto de la sociedad en la

000926. Afio 2012. implementacion de esta politica social.

Fuente: Elaboracién propia a partir del decreto 3433/92, y resoluciones N°000362, N°000816, y N°000926.

b) Iniciativas y actividades llevadas a cabo en contexto de pandemia por COVID-19: A partir de
la entrada en vigencia del Decreto de Necesidad y Urgencia 297/20, donde se establece el
aislamiento social, preventivo, y obligatorio a nivel nacional; se implementan una serie de
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actividades asistenciales. Las mismas tuvieron diferentes caracteristicas segun la provincia y
el ministerio del cual se tratase pero, como el nombre del decreto nacional indica,
compartian la cuestion de la urgencia — y en muchos casos la improvisacién — a partir de la
gravedad de situacion que generd la pandemia por COVID-19. Cabe destacar que, al
tratarse de actividades transitorias y urgentes, no todas se circunscriben al interior de una
Direccién puntual, sino que fueron llevadas a cabo por mesas conformadas por diferentes
trabajadores y funcionarios, aunque si al interior de la Secretaria de Politicas de Inclusion y
Desarrollo Territorial, en conjunto y articulacién con actores externos al ministerio. Las
mismas fueron:

Tabla 2: Iniciativas y actividades llevadas a cabo a partir del DNU 297/20

Actividades Descripcion

Operativos gque implicaron la delimitacion de zonas geograficas (entre 6 y 15
Entrega de Médulos manzanas) y entrega de médulos puerta a puerta
Alimentarios y

Productos de Higiene Se realizan en conjuncién con otros actores: Ejército, Fuerza Aérea,

Municipalidad de Rosario, y un esquema de voluntarios confeccionado entre la
Secretaria de Politicas de Inclusién y Desarrollo Territorial y distintas
organizaciones sociales y religiosas.

Entrega directa a Comunas, Municipios o Departamentos de madulos
alimentarios; entrega directa de chapas, colchones y frazadas; refuerzo

Ap-o!,"o'a'cnmunas, alimentario de emergencia, - que consiste en partidas econémicas transferidas
R, directamente a las localidades, destinadas a ser utilizadas tinicamente para la
departamentos

compra de alimentos y productos de higiene-; refuerzos en partidas de
programas alimentarios.

Firma de convenios

Programa Potenciar: Firma de cuatro convenios entre el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién

Banco de Herramientas,
Pintura escuelas,
Refaccién de Espacios

y el de la Provincia, que implicaron el financiamiento de proyectos socio-
productivos, socio-laborales y socio-comunitarios, priorizando aquellos que se
consideren estratégicos y apuntalen el desarrollo de las economias locales.

de Primera Infancia.

Fuente: Elaboracion propia en base a Secretaria de Politicas de Inclusiéon y Desarrollo Territorial (2020).

c) Programas de inclusion, que posibilitan la conformacién de dispositivos de alojamiento: este
ultimo grupo, incluye los tres programas que luego se analizaran en relacién a la demanda
de alojamientos temporales. Los mismos se inscriben dentro del organigrama antes descrito
de manera diferente. Por ejemplo como se menciond anteriormente, el programa Accionar es
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una herramienta'® de uso compartido por diferentes reparticiones, mientras que los demas
cuentan con estructura de funcionamiento, oficina, y trabajadores propios.

Tabla 3: Programas de inclusion

Programas Descripcion

Programa de transferencia directa de recursos. Si bien segtin su descripcidn,
Programa de Ayudas cuenta con mecanismos de otorgamiento de materiales de construccion,
Directas, Urgentes y/o
Complementarias:
ACCIONAR. Decreto N*
3503. Afo 2017,

alimentos, y otro tipo de insumos, en la practica casi inicamente se utiliza para
la transferencia de recursos monetarios tanto a personas como a instituciones.
Su objetivo es responder a las diversas situaciones de carencias urgentes (en el
sentido que no pueda darse respuesta con celeridad a través de otros
programas estables) yfo complementarias (viene a complementar a situaciones
puntuales que otros programas estatales no pudieron prever).

Se enmarca en la Ley Nacional 27634 que crea el “Programa de
Acompafiamiento para el Egreso de Adolescentes y jovenes sin Cuidados
Parentales”, dictindose en noviembre de 2018 su decreto reglamentario N®
1050. Tiene como objetivo principal el acompafiamiento de los jovenes en el

Programa de
Fortalecimiento de
Autonomia Progresiva:

EGRESAR proceso de transicion a la vida adulta para garantizar que el mismo sea

planificado y gradual, proporciondndoles oportunidades para el desarrollo de
habilidades de auto cuidado, practicas e interpersonales.

Plantea un abordaje integral con jovenes desde los 12 afos y hasta los 35 afos,
en situacion de alta criticidad social. Trabaja sobre cuatro componentes
centrales:

Trayecto Pedagogico: abarca desde capacitaciones en oficios tradicionales
hasta talleres formativos, y culturales.

Programa Nueva Fortalecimiento: espacio de intercambio sobre las experiencias del grupo con

Oportunidad Santa Fe. los referentes y entre los grupos.
Decreto 2160, afo 2017

Insercién laboral: Vinculacion de los jévenes con unidades productivas, ya sea

empresas privadas, cooperativas de trabajo, etc.

Asistencia territorial: Este componente implica una instancia de
acompafiamiento, movilidad, y alojamiento.

Consiste en un servicio de intermediacién laboral para facilitar la vinculacién

entre las empresas que ofrecen vacantes y los trabajadores que se encuentran
Programa Nexo 2.0.

Decreto Decreto 182.
Ano 2017

en busqueda de empleo. El objetivo general es acercar al mundo del trabajo a
los y las jovenes que han participado de las instancias de capacitacion del
programa "Nueva Oportunidad" o que forman parte de la poblacion objetivo
con mayor vulnerabilidad laboral.

2 Si bien todo programa constituye una herramienta (como se describié en el primer capitulo), en este
momento el término hace referencia al modo de funcionamiento del mismo en el interior del Ministerio de
Desarrollo Social.
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Becas de Inclusion Mediante las cuales se busca promover la reinsercién y continuidad escolar, y

Ciudadana. Resolucion lainclusién en espacios de desarrollo y capacitacion de adolescentes y jovenes
N°000267 (2019) y
Resolucién N° 000385
(2014).

que no han concluido los estudios primarios, pertenecientes a grupos
familiares atravesando situaciones criticas de vulnerabilidad social.

Fuente: Elaboraciéon propia en base a Secretaria de Politicas de Inclusién y Desarrollo Territorial (2020).

En mayo del ano 2021, se sanciona el Decreto N° 494, que da origen al programa Santa Fe
Mas. Su objetivo principal consiste en promover la inclusidn socio-econémica de las/os jovenes de
entre 16 y 35 afos que se encuentran excluidas/os de los circuitos formales educativos y laborales
de la Provincia de Santa Fe. El programa Santa Fe Mas se constituy6 a partir de la reformulacion
y conjuncion de tres de los mencionados anteriormente: el Nueva Oportunidad, las Becas de
Nueva Oportunidad, y el Nexo; redefiniéndose a partir de cuatro “nuevos” componentes. Los
mismos son: el acompafamiento, el fortalecimiento institucional, el trayecto pedagodgico, y la
introduccion al mundo del trabajo, los cuales ya existian a la vez dentro del programa Nueva
Oportunidad. Si bien no es el objetivo del presente trabajo analizar puntualmente la conversién del
programa Nueva Oportunidad en el Santa Fe Mas, si cabe mencionar que este cambio puede
asimilarse al analisis hecho a partir de observar los cambios en el organigrama. Es decir, que al
considerar la descripcion y formulacion de los mismos, la modificacién obedecio a la necesidad de
“imprimir el sello propio” de una gestiéon a partir de un cambio de nombre pero no de un cambio
sustancial en el funcionamiento del programa.

En relacién al andlisis de los alojamientos temporales, dentro del componente de
acompanamiento del programa Santa Fe Mas, se prevé una instancia de constitucion de
dispositivos de alojamiento. En el apartado siguiente veremos con mayor profundidad cuales son
las instancias existentes que permiten o habilitan el disefio e implementacion de este tipo de
espacios, no solo desde el programa Santa Fe Mas, sino de otros que aparecen en la tabla
anterior.

2.3 ;Como se aborda la problematica de alojamientos temporales?

De los programas descritos anteriormente solo tres de ellos persiguen objetivos que se
relacionan con la demanda analizada en este trabajo.

Siguiendo con el analisis institucional que se plantea en este capitulo, realicé entrevistas a
diferentes profesionales del Trabajo Social, que desarrollan tareas vinculadas a los programas
Egresar, Accionar, y Santa Fe Mas. El objetivo no sélo es ampliar lo que se describe a partir de los
decretos, sino a la vez conocer el funcionamiento a partir de la implementacion de los mismos,
donde aparecen las relaciones interpersonales, los circuitos operativos, dificultades; entre otros
elementos que — como se describié en el primer capitulo- permiten evaluar las capacidades
estatales en relacion a la demanda de alojamientos temporales.

El programa Egresar, consiste en el acompafamiento de jovenes sin cuidados parentales al
egreso del sistema de proteccion integral. Se trata de jovenes mayores de edad viviendo en
centros residenciales u otro tipo de alojamientos. El programa cuenta con dos recursos, uno es la
asignacion econémica, que es el 80% del salario minimo vital y movil, y el otro es acompanamiento
personal mediante la figura del Referente, quien acompana al/la joven en el armado de un
proyecto de egreso. Es el/la referente quien se encuentra con el/la joven de manera semanal a los
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fines de armar y organizar el proyecto de egreso en base a las diferentes dimensiones que la Ley
27.364 establece (Entrevista N° 3, mayo de 2024).

En cuanto al programa Accionar, si bien el mismo es utilizado por diversos equipos, interesa
analizar las tareas llevadas a cabo dentro del Area social, ya que este programa se constituye
como la principal herramienta de uso dentro de la misma. ,En qué consiste el Area entonces?
Segun la trabajadora social: “Primero se llamaba guardia, y a partir de nosotros empezé a llamarse
Area Social. Es donde se canalizan todas las situaciones que producen malestar social en el
territorio de la 2da circunscripcion de la provincia de Santa Fe. (...) intervenimos, a través del
soporte para la implementacion de los programas del Ministerio de Desarrollo que sobre todo fue el
programa Accionar" (entrevista N° 1, mayo de 2024).

Por su parte el programa Santa Fe Mas esta dirigido a jévenes de entre 16 y 35 afios que
realizan capacitaciones en distintos rubros de formacién laboral. Consiste en una instancia de taller
en el cual se agrupan 15 jévenes con un capacitador, que se le llama también tallerista y uno o dos
acompanantes. El programa garantiza una transferencia de ingresos a organizaciones sociales —
quienes toman a su cargo la responsabilidad de realizar la capacitacién - para solventar tanto
insumos como el pago de acompanantes y talleristas. A la vez, el programa cuenta con un equipo
soporte técnico. El mismo se compone de profesionales de diferentes disciplinas cuya tarea es el
abordaje de situaciones sociales complejas. (Entrevista N° 3, mayo de 2024).

En cuanto a los circuitos de ingreso a los tres programas — mecanismos de recepcién de
demanda- , los equipos no suelen trabajar con demandas espontaneas. Al tratarse de un efector
de segundo nivel, los equipos del Ministerio en su conjunto trabajan con solicitudes que realizan
profesionales de espacios de primer o segundo nivel, mas que nada instituciones insertas en
zonas de acceso para la poblacion beneficiaria. Entre ellos los trabajadores mencionan a los
diferentes hospitales, centros de salud, la Direccidén de Nifiez, el Servicio Local (Municipalidad de
Rosario), centros convivenciales, y otras instituciones territoriales.

En relacion a la caracterizacion de las poblaciones con las que trabaja cada equipo, me
interesaba puntualmente situarme en el tipo de problematicas que atraviesan a las vidas de los
usuarios. En este sentido, al analizar las entrevistas, aparecieron diferencias entre las que
nombraba la trabajadora del Area Social, con las de los trabajadores de los otros dos espacios.
Esto puede relacionarse con el hecho de que estos dos ultimos se encuentran destinados a
poblaciones de una franja etarea reducida a las juventudes, mientras que el primero no tiene
limitaciones en este sentido.

De esta manera, desde el equipo del Area Social aparecen las problematicas graves de
salud y el déficit habitacional, sumados a la falta de empleo en edades avanzadas (Entrevista N° 1,
mayo de 2024).

Para los equipos del programa Egresar y el soporte técnico del Santa Fe Mas, aparecio la
coincidencia en cuanto a la dificultad de caracterizar a estas poblaciones, ya que existe cierta
heterogeneidad y conjuncién de diversas problematicas al interior de una misma situaciéon. En este
sentido, los jévenes se encuentran atravesados por situaciones complejas que combinan
problematicas como consumo, violencias de distinto tipo (se incluyen tanto violencia de género
como violencia territorial ligada a circuitos delictivos por narcomenudeo, u otros conflictos
interpersonales), situaciones de salud mental, riesgo de situacién de calle, discapacidad, jovenes
que son madres, identidades trans, jovenes dentro del sistema penitenciario, entre otras
(Entrevista N°3 y N°2, mayo de 2024).
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En cuanto a la demanda puntual de alojamientos temporales recordemos que los tres
programas cuentan con la capacidad de responder a la misma: en los casos del Egresar y del
Santa Fe Mas se puede implementar en conjunto con diferentes organizaciones de la sociedad
civil, uno o varios dispositivos de alojamiento. En el caso del Accionar y el Area Social, no se prevé
la creacion de dispositivos pero si del pago mediante subsidios de plazas en diferentes
alojamientos tradicionales como pensiones u hoteles. Si bien los equipos de trabajadores de los
programas mencionados articulaban entre si, complementando de manera colaborativa, y trazando
en conjunto las respuestas a las situaciones que arriban; se observa que existian limites puntuales
para el abordaje de este tipo de situaciones, que en parte tienen que ver con la definicion de cada
uno de los programas, pero a la vez con las modalidades de implementacién.

Entonces, en cuanto a lo que describen formalmente los decretos, tanto el programa Santa
Fe Mas, como el programa Egresar, si bien posibilitan la conformacion de alojamientos, ambos
intervienen sobre poblaciones claramente delimitadas por una franja etarea. En el caso del
programa Egresar esta abarca hasta los 25 afios de edad, mientras que el programa Santa Fe
Mas abarca hasta los 35. En el programa Santa Fe Mas, se afiade la cuestion de que para que un
joven acceda al dispositivo de alojamiento el beneficiario debe estar necesariamente inscrito
dentro del mismo. En el caso del programa Egresar, sucede algo similar, pero se afade que los
jovenes deben ser egresados de instituciones. La demanda de alojamientos temporales, como se
vera mas adelante, desborda estos criterios.

El mas abarcativo seria entonces el programa Accionar, que permite el pago de una plaza en
un hotel o pension mediante la transferencia directa de dinero. Ademas, segun la situacion lo
requiera o no, implica que desde el Area Social del Ministerio en conjunto con el equipo de
referencia del Sujeto de intervencién, elaboren un plan de seguimiento en el marco de la
estrategia. Esto tiene que ver con que las situaciones con las que se interviene revisten de tal
grado de complejidad, que no siempre es posible realizar unicamente una transferencia de dinero
u otorgar un recurso (en este caso una plaza en una pension) si no se interviene integralmente
sobre otros aspectos de la vida de la persona.

En este sentido, por mas que el programa incluya personas de todas las edades, es en la
instancia del acompafamiento donde aparece cierta insuficiencia. A pesar de que las estrategias
muchas veces incluyen la articulacion entre multiples espacios o prestaciones, ¢qué es lo que
sucede, o lo que falla, que hace que, como relatan los profesionales, la persona reaparezca
constantemente luego de haber implementado el plan de trabajo?

Uno de los motivos mas recurrentes en cuanto a la demanda de alojamientos, tiene que ver
con la violencia territorial, ligadas a situaciones de violencia altamente lesivas y narcocriminalidad.
Por esto es que surge la necesidad de contar con espacios de alojamientos temporales para
rearmar estrategias de intervencion con cada usuario. Se destaca entonces la necesidad de contar
con espacios que permitan a los jovenes permanecer un tiempo alejados de sus nucleos de vida
por la peligrosidad que caracterizaba a los territorios en un momento puntual. La violencia
territorial aparece entonces como la mayor problematica a la que se encuentran expuestos los
jévenes pero también, se afiade el atravesamiento de estas trayectorias de vida por cuestiones de
padecimientos subjetivos y consumos problematicos, entre otros.(Entrevista N°2, mayo de 2024).

Desde el programa Egresar se trabaja especificamente con la cuestion del alojamiento como
uno de sus lineamientos principales. Parte del proceso de construccién de la independencia y
auto-valimiento de los jovenes, implica el acompafiamiento por parte de referentes del programa
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en la busqueda de un espacio de residencia al momento de egreso de las instituciones de nifiez.
Si bien gran parte de la poblacion con la que se trabaja desde el programa alcanza este objetivo,
existen grupos que de alguna manera necesitan una instancia previa a vivir solos.

Para una parte de esta poblacion, el equipo técnico del programa hace uso de un espacio de
residencia para mujeres jévenes con hijos, que se encuentra conveniado con la Secretaria desde
hace mas de 5 afios. Asi, el programa cuenta con un alojamiento con formato de pensién para
chicas. Tiene 6 plazas, las jévenes que habitan no pagan alquiler pero deben tener autonomia ya
que deben solventar los alimentos. El alojamiento no cuenta con equipo técnico ni de
acompafantes convivenciales, solo cuenta con una persona que vive al lado y cumple tareas de
mantenimiento, presenta la casa a la joven que decide ingresar y les hace firmar un "contrato",
donde se establecen las reglas de convivencia. Las jovenes alli alojadas cuentan con un referente
del programa. Muchas de ellas son madres y se les ofrece a ellas porque en muchas pensiones de
la ciudad se les niega la posibilidad de alquiler cuando tienen hijos pequenos. También se les
suele ofrecer a chicas que estan préoximas al egreso de las instituciones de nifiez pero que
transmiten que no se sienten en condiciones o preparadas para alquilar de manera independiente
porque quieren terminar la escuela, o quieren acomodarse con el tema del presupuesto econémico
(Entrevista N°3, mayo de 2024).

Aqui, es importante mencionar que los equipos de los diferentes programas, han
implementado hasta la fecha diferentes dispositivos de alojamientos con mudltiples y variadas
modalidades de funcionamiento. No se detallaran en este trabajo todas las experiencias pero si es
de destacar la particularidad de que, al no aparecer descrito en detalle en los decretos de los
programas, un disefio “base” del proyecto institucional’, el mismo queda supeditado a lo que se
defina en el momento de realizar los convenios de implementacion. En otras palabras, al no
encontrarse explicitados los estandares minimos de habitabilidad, las cantidades de trabajadores y
sus respectivas formaciones profesionales, los tipos de acompanamiento, entre otras cuestiones,
es que los proyectos pueden adoptar multiples formas.

Esto, sumado al déficit en el acompafamiento mencionado en relacién al programa Accionar,
hace que los programas existentes dentro de la Secretaria no constituyan una respuesta completa
y eficiente. Ya que al tratarse como decia anteriormente -y como se ampliara posteriormente-, de
situaciones tan complejas, no alcanza con el hecho de conseguir una plaza en una pension, o de
“armar una casa” de cualquier manera para un grupo de personas. Hace falta todo un despliegue
de acompafiamiento que sélo puede brindarse a partir de dispositivos de alojamiento claramente
definidos. ¢ Se trata de crear instituciones totales? No exactamente

Lo descrito en este parrafo, sumado a la cuestion etarea y de falta de seguimiento de las
situaciones intervenidas, es que llevd al planteo de la necesidad de ampliacién — o modificacién —
de los equipos existentes hasta el momento.

'3 El proyecto institucional es donde se describe en detalle el modo de funcionamiento del dispositivo. En
el mismo deben constar los objetivos, actividades y modos de implementacién de las mismas teniendo en
cuenta cantidad de plazas, horarios, trabajadores, organizacion de las comidas, implementacion de la
limpieza, existencia y funcionamiento de espacios terapéuticos, etc.
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2.4 Primeros pasos para la ampliacién de la oferta

Durante el transcurso del ano 2020 se conformd un nuevo equipo de trabajo en el cual
desarrollé tareas durante los afos siguientes de la gestidon. Como se describié en el apartado
anterior la conformacién del equipo de alojamientos temporales tuvo que ver con la necesidad de
abordaje de una problematica que excedia de alguna manera a los equipos que existian dentro de
la Secretaria. Ademas, el trabajo implicé no so6lo un abordaje de las situaciones puntuales que
arribaban, sino que implicé a la vez un espacio de planificacién de politica publica.

Teniendo en cuenta que la mayoria de los informes recepcionados desde el equipo de
alojamientos se tratan de casos de personas con padecimiento subjetivo, aparece una dificultad
particular a la hora de pensar en dispositivos que alojen estas poblaciones. Aca se abre todo un
debate acerca de los espacios que histéricamente fueron implementados para tratar este tipo de
situaciones, ya que entran en contradiccion con lo que promueve la Ley de Salud Mental 26.657.
La misma, en la reglamentacion del ano 2013 (Decreto 603/13) establece que:

Se debe promover el desarrollo de dispositivos tales como: consultas ambulatorias; servicios
de inclusién social y laboral para personas después del alta institucional; atencidn domiciliaria
supervisada y apoyo a las personas y grupos familiares y comunitarios; servicios para la
promocion y prevencion en salud mental, asi como otras prestaciones tales como casas de
convivencia, hospitales de dia, cooperativas de trabajo, centros de capacitacion sociolaboral,
emprendimientos sociales, hogares y familias sustitutas.

Ahora bien, a mas de 10 afnos de su sancion, aun encontramos dificultades para establecer
en qué deben consistir exactamente cada uno de los dispositivos de sustitucion que la ley
propone. Continla tratdandose de un enorme desafio a la hora de planificar estrategias con
usuarios que requieran este tipo de intervenciones.

A fines del ano 2020, suceden una serie de eventos en el marco de estrategias de
intervencién que habian sido planificadas desde el Area Social del Ministerio en conjunto con
equipos territoriales, que tuvieron que ver con conflictos al interior de uno de los hoteles que se
utilizaba con mayor frecuencia como espacio de alojamiento. Estas situaciones marcaron para la
gestion provincial, la pauta de que deberian realizarse modificaciones de algun tipo. De esta
manera, se comienza a planificar en conjunto con el grupo Communitas Salud, la constitucién de
un espacio de absorcién de demandas de alojamiento, que revistiesen de un alto grado de
complejidad o se encuentren en situacion de emergencia.

Communitas Salud es una empresa de la economia social y solidaria, abocada a dar
respuestas a problematicas vinculadas con el sufrimiento subjetivo. Esta integrada por
trabajadores de la salud, la educacién, los medios y la cultura. En la combinacion de estrategias
terapéuticas, formativas, productivas, y de innovacién social, se basan sus acciones (...) con el
objetivo de promover la inclusién social y los derechos humanos. (Communitas Salud, s.f.)

Este grupo posee amplia experiencia de trabajo en relacion a la problematica, ya que se
desempefa con interesantes resultados desde hace mas de 10 afios en la ciudad de Rosario a
través de la implementacion de diferentes dispositivos. La modalidad de trabajo tiene que ver con
la vinculacién de espacios de trabajo (cooperativas de trabajo de diferentes rubros) pensados tanto
como empresas productivas, pero a la vez como espacios terapéuticos para el tratamiento de
padecimientos subjetivos.
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Tanto los afos de experiencia, como la perspectiva de trabajo en consonancia con la
promocion de la inclusiéon social y los derechos humanos, fueron lo que motivd a la gestion
provincial de ese momento, a llevar a cabo en conjunto con este grupo, la constitucién de un
dispositivo de alojamiento: la residencia temporal de cuidados integrales.

El armado de este espacio implicé un esfuerzo profesional y administrativo tanto desde la
gestion estatal, como de la coordinacion del grupo Communitas. La misma no estuvo exenta de
discusiones y puntos de desacuerdo pero que, en definitiva, enriquecieron la propuesta. De esta
manera, desde la Secretaria se establecieron multiples encuentros para la planificacion del
espacio' hasta lograr un criterio de admision y funcionamiento en comun.

Asi, se conformé un dispositivo de asistencia inmediata con alta intensidad de apoyo, que
consisti6 en una casa alojamiento con acompanamiento a partir del abordaje profesional de
problematicas sociales complejas, criticas y urgentes que no requieran una hospitalizaciéon o
medida de proteccién. Esta urgencia estaba determinada por el peligro inminente del sujeto/grupo
familiar a sufrir dafios en su integridad fisica o psicolégica de permanecer en su nucleo familiar o
vivienda, o por el hecho de haber perdido por multiples causas su residencia anterior. La estadia
podia prolongarse un maximo de 15 dias, excepcionalmente con posibilidad de una proérroga de la
misma duracion. Su objetivo principal era la pronta respuesta de la problematica mitigando el
riesgo inminente y dar a los equipos intervinientes margen de tiempo para la planificacion y
ejecucion de la estrategia de intervencién a corto y mediano plazo (Secretaria de Politicas de
Inclusién y Desarrollo Territorial, 2020).

El acompafiamiento dentro de la institucién implicaba la presencia de profesionales las 24
horas, sumado a instancias de retrabajo con la coordinacién para circunstancias/ problematicas
puntuales.

A partir de la puesta en marcha del espacio, se establecié un circuito de admision de la
demanda. En un primer momento las situaciones recepcionadas se canalizaron a través del Area
Social, espacio al que me sumé para tomar especificamente esta tarea. Si bien en esa primera
instancia la demanda fue reducida y podia llevarse a cabo por una sola persona, pronto comenzé
a crecer tanto en cantidad como en complejidad. Asi, desde la Secretaria se resolvié conformar un
equipo que tome puntualmente las demandas de los distintos efectores que requiriesen la
respuesta de un alojamiento temporal. Este equipo lo conformamos en conjunto con profesionales
de Psicologia, Trabajo Social, y Antropologia y, de manera incipiente comenzamos no sélo a dar
una respuesta a partir de los recursos disponibles (la nueva residencia y las plazas en pensiones y
hoteles), sino ademas a intentar conformar otros dispositivos, en coordinacion con otros
prestadores que también tenian experiencia en la tematica.

Este intento de replicar el espacio no sélo tenia que ver con que la cantidad de situaciones
desbordaba la capacidad de las 15 plazas disponibles de la Residencia Temporal del grupo
Communitas, sino que se observaba cierta dificultad en la admisién de determinadas personas
debido a la imposibilidad de convivencia, entre otras.

* Mi tarea fue la de convocar a los diferentes profesionales, y si bien no participaba activamente de
dichas reuniones si pude estar presente a modo de escucha.
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Antes de continuar

Hasta aca se intenté realizar un analisis institucional que diera cuenta de la conformacion
desde lo macro a lo micro, del espacio acerca del cual se realiza el presente trabajo.

Para ello, se elabora una breve resefia histérica de la creacion del Ministerio de desarrollo
Social, y se describen las principales areas que lo conformaron desde el comienzo hasta la
actualidad. Se anaden algunos analisis acerca de ciertas modificaciones que se produjeron al
interior del mismo, que, si bien son de indole personal, pueden justificarse a partir de lo
desarrollado en el primer capitulo, dando sustento tedrico a dichas observaciones.

Luego, enumeré los programas que se encuentran en funcionamiento dentro de la Secretaria
de Politicas de Inclusién y Desarrollo territorial, donde se observa una clara divisidon entre los
programas con objetivos ligados a la asistencia alimentaria, y los demas.

Se seleccionan tres programas (o espacios de trabajo) puntuales, dentro de los cuales
desempefan tareas diferentes profesionales del Trabajo Social, los cuales a la vez absorben una
parte de la demanda analizada en el siguiente capitulo. Se realizan entrevistas donde se describe
del modo de trabajo dentro de los mismos.

Para finalizar, se realiza un relato que da cuenta de la conformacién de un nuevo equipo,
que de manera incipiente intenté dar respuesta a la demanda de alojamientos temporales.
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CAPITULO 3: ALOJAMIENTOS TEMPORALES: UNA DEMANDA EN
CONSTRUCCION

En el presente capitulo se intentara describir de qué se trata la demanda de alojamientos
temporales. De alguna manera ya se empez6 a describir en la introduccion y en capitulos
anteriores, sobre todo cuando se menciona que no es suficiente con los programas existentes
para dar respuesta a este tipo de problematica, en el sentido de que la misma excede no sélo por
la cantidad sino por el tipo de respuesta que realiza el Estado. En ese sentido, se puede pensar
que la demanda no tiene que ver uUnicamente con una cuestidon habitacional, es decir, que la
misma reviste determinado grado de complejidad que no es suficiente absorberla a partir de la
respuesta del recurso techo; sino que posee caracteristicas que implicarian por lo menos cierta
integralidad en la respuesta.

Para la elaboracién de esta descripcion, realicé una recopilacion de todos los informes que
recepcionamos desde el equipo de alojamientos durante los afios que el mismo funcioné™. En
estos informes aparecen muchas de las solicitudes de los profesionales de distintos efectores
estatales que realizan trabajos en territorio y que pedian a la Secretaria de Politicas de Inclusion y
Desarrollo Territorial una respuesta, un recurso o herramienta para incorporar a las estrategias de
intervencion con los usuarios. En ellos se describen las situaciones familiares, las trayectorias de
vida, las principales problematicas que atravesaron a las personas con las que estos equipos
intervenian, ya que esto era una condicion para la "admisién" de las solicitudes al interior del
equipo de alojamientos temporales.

A partir de esta informacién "en crudo" se realiza una sistematizacion que permite arrojar
algunas conclusiones acerca de la incognita que aparece al pensar ;de qué hablamos cuando
decimos alojamientos temporales?

Cuando comenzamos a trabajar dentro del equipo de alojamientos temporales, nos
encontramos con una diversidad de solicitudes provenientes de los distintos efectores. Las
situaciones que arribaban al equipo revestian de caracteristicas tan diferentes entre si, que en un
principio llegamos a considerar si era correcto agruparlas dentro de un mismo tipo de demandas.
Nos preguntabamos si tenia sentido haber conformado un equipo que tome especificamente esas
situaciones o si no era mas pertinente continuar con las divisiones que ya existian en el momento
para canalizarlas. Existia algo que tenia que ver con la imposibilidad de definicion de la demanda
de alojamientos.

Esta variedad de situaciones a la vez tenia que ver con cierta diferencia de criterios entre
trabajadores. Cuando hablo de los trabajadores me refiero a los equipos de profesionales que
trabajan tanto en los diferentes programas de la Secretaria, los equipos de los efectores
territoriales, los equipos de instituciones privadas, etc. La mayor parte de los cuerpos de
trabajadores de los diferentes efectores se encuentran conformados por equipos interdisciplinarios
y, si bien la multiplicidad en las miradas y perspectivas de los profesionales es enriquecedora para
analizar las situaciones complejas y elaborar en conjunto estrategias de intervencion, esta requiere
a la vez de instancias que permitan arribar a consensos. De lo contrario, la diferencia en los
criterios imposibilita el pasaje a la accién.

S Desde mediados del 2021 a finales del 2023
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En cuanto al abordaje de la problematica de los alojamientos temporales, las diferencias en
los criterios se manifestaban mas que nada en relacién a la pertinencia de los espacios del Estado
aptos para la absorcion de la misma. En relacion a esto, es importante destacar que nuestro
equipo era muy pequefo y de reciente conformacién, por lo que nuestras decisiones siempre se
encontraban supervisadas tanto por las autoridades de la Secretaria, como por la coordinacion del
Area social (espacio de donde surge la necesidad de ampliacién). En este sentido, muchas veces
realizamos tareas de mediadores, entre la demanda constante de los efectores territoriales, y la
escasa respuesta por parte de las autoridades y coordinadores. Como ejemplo de esto, si bien no
existen registros formales de dichas discusiones, constantemente nos encontrabamos sosteniendo
conversaciones con los distintos equipos derivantes -quienes nos reclamaban una respuesta
positiva-, y nosotros debiamos responder que "esa situacion corresponde al Ministerio de Género"
o que "si no intervenia Seguridad nosotros no podiamos dar una respuesta". Tampoco faltaba el
constante "de eso se encarga la Municipalidad de Rosario".

Urgia entonces, y urge ahora, hacer hincapié tanto en la pertinencia de la Secretaria para la
absorcion de la demanda, como en la definicion de la demanda misma. Para esto, como se
menciond en el apartado anterior, se caracterizara a las poblaciones con las que trabajan los
distintos equipos, sus principales problematicas, y las problematicas de las situaciones que
arribaron en los informes de los efectores territoriales.

3.1 El equipo de alojamientos como receptor de demanda

Como se describié en el capitulo anterior, durante los afios 2021, 2022 y 2023 funciond lo
que denominamos equipo de alojamientos temporales. Este espacio funcioné6 como anexo a la
oficina del Area Social con el objetivo de absorber puntualmente la demanda de alojamientos
temporales.

El equipo surge a partir de la necesidad de ampliar no sélo el circuito administrativo de
absorcion de demanda de este tipo, sino ademas como espacio de analisis y planificacion de
politica publica, en el sentido de que se buscod disenar un tipo de respuesta particular a la
problematica de los alojamientos temporales. Si bien en ese momento no se contdé con el
suficiente empuje para concretar lo planificado -podemos decir, no se incorporé en la agenda- si se
pudo trabajar en la sistematizacion de la misma.

Desde el equipo intentamos elaborar un programa especifico de absorcion de demanda de
alojamientos temporales, que de hecho avanzé significativamente en el circuito administrativo,
pero al momento de la firma del gobernador en su decreto de conformacién, la misma no se llevo a
cabo.

Mas alla de los objetivos incumplidos de conformacién de un nuevo programa, si existiéo un
gran caudal de solicitudes de diferentes efectores y espacios tanto del sector publico como del
sector privado, que se canalizaron a través del equipo y a los que se intentd dar respuesta con los
recursos existentes. Estas solicitudes tenian diferentes caracteristicas segun se tratase del efector
que derivaba.

Antes de continuar, me interesa detallar cuales eran los efectores que solicitaban el recurso
de alojamiento, ya que no en todos los casos se trataba de espacios conformados por equipos
profesionales interdisciplinarios dispuestos a acompafar las situaciones a partir del trazado de
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estrategias. Lejos de esto, muchas de las demandas arribaban a partir de solicitudes precisamente
de la conformacién de ese equipo de acompafiamiento.

Las solicitudes del recurso de alojamientos pueden clasificarse en tres:

1) Solicitudes profesionales:

Las mismas arribaban a partir de un circuito formalizado en el cual un profesional de un
equipo de referencia de un usuario nos enviaba el informe con la descripcion de la situacién en
detalle, donde aparecia su historial clinico y de intervenciones (muchas de ellas ya contaban con
multiples intervenciones estatales o pasajes por diferentes dispositivos), descripciones del
momento puntual por el cual estaba atravesando la persona y los hechos que hayan
desencadenado la criticidad.

Estos informes permiten tener una vision de la complejidad, del entramado de problematicas,
a la vez de que implican un respaldo en cuanto a quién toma la definicién (y asume la
responsabilidad) de las intervenciones que se deben efectuar porque son precisamente los
profesionales que elaboran el informe quienes trazan las estrategias de intervencién, de las cuales
un dispositivo de alojamiento es un recurso mas, entre otros.

Tabla 4: Efectores derivantes

» Hospital Provincial de Rosario
Hospital Roque Sdenz Pena
Hospital Escuela Eva Perdn

HOSPITALES

Centro de Salud Fonavi de barrie Centenario
Centro de Salud Dr. Estzban Maradona
Cantro de Salud Martin

Centro de Salud Juan Azurduy

CENTROS DE SALUD

CRSM Dr. Agudo Avila

Diferentes equipos dependientes del Ministerio de
Géneroy Diversidad

Salud Laboral del Ministerio de Edueacion
Fiscalia de Estado

Servicio Pablico Provincial de Defensa Penal
Secretaria de Inclusion para personas con
discapacidad

Defensoria del Pueblo - Atencion a la victima
Centro residencial Colonia Astengo

Centro territorial de Salud Mental La Pasta Norte

EFECTORES FROVINCIALES
VARIOS

Grupo Communitas Salud
Red Puentes
Vientos de Libertad - MTE
Casa Pueble

ESPECIALIZADOQS NO
ESTATALES

Agencia de prevencion de consumao de drogas
Programa de Acompanamiento al Egreso
Soporte técnico del programa Santa Fe Mas
Secretaria de Ninez, Adolescencia y Familia

MINISTERIO DE DESARROLLO
SOCIAL

San Lorenzo

Venado Tuerto

Granadero Baigorria
Empalme Villa Constitucion
Casilda

Pérez

DESARROLLO SOCIAL DE
MUNICIPIOS Y COMUNAS

Servicio piiblico de la vivienda

Area de atencion en situacion de calle
Direccidn de Infancias y Familias.

La Estacion

MUNICIPALIDAD DE ROSARIO

Fuente: Elaboraciéon propia en base a Secretaria de Politicas de Inclusién y Desarrollo Territorial (2020).

45



2) Solicitudes de organizaciones sociales y vecinos:

Se trata del contacto directo entre vecinos o referentes de organizaciones sociales, y el
equipo de alojamientos. Esto puede asemejarse a una demanda espontanea. Muchas de estas
situaciones arribaban a partir de llamados telefénicos informales de vecinos, o integrantes de las
organizaciones que (por dirigirse al edificio del Ministerio por tramitaciones para otro tipo de
programas), consultaban acerca de qué hacer con determinadas personas que padecian
problematicas puntuales, y eran derivados a nuestra oficina.

Estas demandas aparecian probablemente desancladas de abordajes profesionales, por lo
que en ocasiones nuestra tarea consistia mas en ordenar la demanda que en resolver si era
pertinente otorgar el recurso. Estas situaciones implicaron un doble esfuerzo ya que desde el
equipo asumiamos la tarea de reconstruccion de la red de intervenciones realizadas con la
persona. Esta tarea consistia principalmente en realizar consultas a centros territoriales (sean o no
estatales, o profesionales) comenzando por los mas cercanos al domicilio del beneficiario o de su
nucleo familiar. Esta busqueda nos permitia ubicar el equipo de referencia y, en el caso de que no
existiese, instar a su conformacion.

3) Solicitudes de funcionarios:

En general estas demandas vienen por parte de canales directos de la poblacién con
los gobernantes y son derivadas a los funcionarios de los diferentes ministerios segun el criterio de
cada uno de ellos.

Teniendo en cuenta que existen vias de comunicacién como las redes sociales, los medios
de comunicacion al cual los vecinos suelen convocar, o incluso correos electrénicos formales'®.
Esto también puede denominarse como demanda espontanea, ya que es la propia persona quien
solicita la intervencién del Estado de manera directa.

En nuestro equipo, recibimos -derivadas de la Secretaria Privada del Ministro de Desarrollo
Social- 37 solicitudes a través de diferentes memos, de las cuales sdélo 17 se correspondian con
solicitudes de alojamientos temporales o mejoras en las condiciones habitacionales, mientras que
las 20 restantes solicitaban otro tipo de prestaciones como subsidios para emprendimientos, o
asistencia alimentaria por lo que debiamos derivarlas nuevamente a los efectores
correspondientes.

En cuanto a las situaciones derivadas por funcionarios, al igual que las derivadas por
vecinos u organizaciones sociales, es dificil contar con un registro formal de las mismas. La via de
recepcion de estas demandas muchas veces eran llamados telefénicos a partir de los cuales en la
misma conversacion realizamos la tarea de redireccionarla en el caso de que fuese o no
correspondiente con alojamientos temporales. Si bien desde el equipo tomabamos registro de
algunas de estas solicitudes a partir de la elaboracién de informes propios, esta practica no era
algo frecuente, sobre todo en los casos en que automaticamente se derivo a otro efector.

'® En nuestro pais, la pagina oficial de la Nacién cuenta con un espacio (formulario) donde enviar solicitudes o
simplemente mensajes al Presidente de la Nacion. Estas cartas son recibidas por la Secretaria Privada del
Presidente, y en el caso de ser necesario son derivadas a la provincia del remitente, la cual a su vez la reenvia al
ministerio pertinente.
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En cambio, cuando se tratd de derivaciones de equipos, siempre se solicitd que esta ingrese
a través de un mail oficial y que contase con un informe social, donde -como se menciond en
parrafos anteriores- se evidenciara la situacion del usuario en detalle. Alli, debian aparecer
brevemente historizadas las intervenciones realizadas hasta la fecha desde los diferentes
efectores, sumada a una descripcion de la problematica actual, y en detalle la estrategia de
intervencion planteada para la persona.

3.2 La problematica de alojamientos temporales: compleja e
interseccional

A partir de la recopilacion de los informes mencionados en el apartado anterior, para el
presente trabajo se sistematizaron los casos de manera de poder discriminar de forma cuantitativa
las diferentes problematicas que atravesaban a las situaciones de los usuarios. A continuacion, se
analizan los informes que fueron presentados al equipo de alojamientos durante los afios 2021 y
2022, y los resultados son los siguientes:

Gréfico 1: Problematica principal presentada al equipo de alojamientos.

M 5IN RESISTRO
MO RELACIONADAS &
ALOJAMIENTOS
WIVIENDA PRECARLA
FALTA DE ALCJAMIENTC
TEMPORAL

Fuente: Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién contenida en ANEXO | 17

Desde el equipo se recepcionaron aproximadamente 140 casos de los cuales, algunos no se
cuenta con un registro adecuado, y otros no se corresponden con problematicas de alojamiento ni
de vivienda, sino que solicitaban subsidios o presentaban problematicas que no se relacionaban
con la cuestion habitacional, ni podian ser abordadas desde dispositivos de alojamiento.

De las restantes y como indica el grafico, algunas situaciones presentaban problematicas
Unicamente en relacion a reparaciones de viviendas con las que las personas ya contaban
titularidad. Es decir, que aqui si bien la problematica es habitacional, el recurso que demandaban
era meramente economico, y no necesariamente implicaba el pasaje por un espacio de
alojamiento transitorio.

7 A partir del analisis de 140 informes en donde se discriminé si la demanda que traia el equipo derivante
se correspondia con alojamientos temporales o se trataba de otro tipo de situaciones. Los informes
pertenecen al circuito interno de la Secretaria de Politicas de Inclusion y Desarrollo Territorial y se
encuentran archivados en el area correspondiente.
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Por ultimo, se observa un elevado numero de situaciones que si se corresponden con la
problematica de falta de alojamiento temporal. Para poder comprender en profundidad en qué
consiste la falta de alojamiento -y por qué se diferencia sustancialmente de la falta de vivienda-,
me interesa describir el entramado de extrema complejidad, enunciando a la vez cuales son las
otras problematicas que atraviesan a este tipo de situaciones.

Porque cuando se trata de falta de alojamiento, también decimos falta de acompafamiento,
y esto es primordial, porque son situaciones que no requieren Unicamente de acceso a un techo,
sino al abordaje profesional, integral, de multiples cuestiones.

Grafico 2: Entramado de problematicas

40

30

Consumo Conflicto Situacién de Salud mental Familias Discapacidad  Privados de la
problematico de territarial y calle monoparentales libertad
sustancias violencia de
género

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién contenida en ANEXO I.

En la mayor parte de los informes aparecen situaciones de personas que poseen consumo
problematico de sustancias. Estos representan un 29,85% del total. Si bien existen disensos entre
los autores a la hora de definir esta problematica, en el presente trabajo se entiende a la misma
como: aquellos consumos que —mediando o sin mediar sustancia alguna— afectan
negativamente, en forma crénica, la salud fisica o psiquica del sujeto, y/o las relaciones sociales.
Los consumos problematicos pueden manifestarse como adicciones o abusos al alcohol, tabaco,
drogas psicotrépicas —legales o ilegales— o producidos por ciertas conductas compulsivas de los
sujetos hacia el juego, las nuevas tecnologias, la alimentacion, las compras o cualquier otro
consumo que sea diagnosticado compulsivo por un profesional de la salud(Ley 26.934, 2014,
Articulo 2).

Si bien en la provincia de Santa Fe, y bajo la d6rbita del Ministerio de Desarrollo Social,
funcioné la Agencia de Prevenciéon de Consumo y Drogas (APRECOD) como espacio de absorcion
de este tipo de problematicas, muchas veces era el mismo equipo técnico de la agenda quien
solicitaba a la Secretaria el recurso del alojamiento temporal. El justificativo normalmente (y como
aparece evidenciado en los informes) era que consideraban que la situacion del usuario no
presentaba diagnédstico pertinente para el ingreso a los dispositivos y hogares que ya existian en
convenio con la agencia. En otras palabras, si bien la persona se encontraba atravesando una
situacion de consumo, esta no revestia del grado tal de criticidad que requeria -segun los criterios
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de la propia agencia- alojamiento permanente en dichos hogares, sino que podria sostener un
tratamiento ambulatorio en el caso de contar con residencia.

La segunda cuestion que se desprende de los informes analizados es la relacionada al
conflicto territorial, representando un 20,12% del total de los casos. Los motivos principales por los
que se genera esta situacion son la violencia de género, y los conflictos ligados a vinculos con
circuitos delictivos (como el narcomenudeo) u otro tipo de violencias altamente lesivas. Se decidio
colocarlo dentro de un mismo eje porque si bien presenta multiples caracteristicas - o causas -
todas ellas se vinculan con la imposibilidad de la persona de permanecer en su espacio de
residencia. A continuacion, se describen ambas problematicas:

Cuando hablamos de violencia de género nos referimos a una practica social estructural que
viola los derechos humanos y las libertades fundamentales no sélo de mujeres sino también de
todas las personas del colectivo LGBTI+. Se produce cuando las personas sufren algun tipo de
discriminacién, agresion, hostigamiento o degradacion por su identidad de género, expresion de
género u orientacién sexual. Esta definicibn abarca multiples manifestaciones de la violencia,
incluyendo la violencia econdmica, la sexual, psicoldgica, simbdlica, y por supuesto la violencia
fisica. Es importante destacar también que la violencia de género no sélo se perpetua en el ambito
domeéstico, sino también en el laboral, en la via publica, en ambitos institucionales, entre muchos
otros. (Ministerio de justicia y Derechos Humanos de la Nacion).

En el caso de la problematica observada en las solicitudes de alojamientos temporales, y
que se vinculan a la violencia de género, se relacionan mas que nada con un tipo de violencia
fisica y doméstica, a partir de la cual -de no tomar medidas de distanciamiento- corre riesgo la
propia vida de las victimas. En estos casos, si bien la violencia por motivos de género incluye
como destinatario a todo el colectivo LGBTI+, se trata principalmente de victimas mujeres, y de
violencia fisica ejercida por familiares, principalmente sus parejas o ex parejas. Cabe aclarar que si
bien en los informes aparece descrita la violencia fisica, esto no descarta que las mujeres no
sufran constantemente en estos nucleos familiares, otro tipo de agresiones.

Por otro lado, cuando hablamos de conflictos que derivan en situaciones de muertes
violentas, Eugenia Cozzi (2023) realiza un esfuerzo por analizar las formas estatales de registro,
categorizacion vy clasificacion de estas muertes. La autora se detiene en el analisis de las tramas
de significacion -que le otorgan los/as protagonistas-, con el objetivo de desentrafiar las dinamicas
y dimensiones de la violencia letal. Este interés surge a partir de que en la ultima década Rosario
experimentd un aumento significativo de estas muertes, clasificadas por las burocracias penales
como homicidios. El perfil poblacional tanto de las victimas como de los victimarios, es el de
jovenes varones pobres. Comunmente se considera a estas situaciones como vinculadas a
disputas territoriales por el mercado de drogas ilegalizadas (narcotrafico). Sin embargo, segun
Cozzi (2023), esto no logra explicar de manera autosuficiente la composicion de los homicidios. La
autora hace referencia a un informe de Homicidios para el Departamento Rosario del afio 2022,
elaborado por el Ministerio Publico de la Acusacion y el Ministerio de Seguridad de la provincia de
Santa Fe, donde se incorpora una nueva tipologia en relacién a los contextos en que ocurren las
muertes. Estos son primero en contexto de robo, luego en vinculacion a economias ilegales u
organizaciones criminales, y por ultimo a conflictos interpersonales. En el presente trabajo se hara
referencia a los ultimos dos contextos como los causales del conflicto territorial.

En tercer lugar, aparece la problematica denominada situacién de calle, siendo estos casos
el 17,91%. Segun Pallares e Hidalgo (2018), esta problematica representa una de las
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manifestaciones mas visibles y extremas de la desigualdad social. Se trata de un problema que
encierra multiples dimensiones no solo por las causas que lo originan, sino también por la
heterogeneidad de quienes lo conforman. Las autoras realizan una breve historizacion de los
términos empleados para definir estos grupos -incluyendo a los sin fecho o sin hogar, hasta arribar
a situaciéon de calle- y aclaran que si bien aun no se ha formulado una definiciéon categorial
unificada del problema, se puede considerar a las personas en situacion de calle como "aquellos
sujetos que construyen su cotidianeidad tanto en los espacios publicos como en las sedes
gubernamentales o de organizaciones de la sociedad civil" (Pallares e Hidalgo, 2018, p.62). Aqui,
se admite la inclusién de dimensiones sociales, culturales y politicas y se pone el énfasis en el
medio donde la persona habita y desarrolla su vida cotidiana, sin dirigir la mirada hacia las
carencias de los individuos.

Segun la Ley 3706 de 2011, se define al problema como situacién de calle. Cabe destacar el
fuerte hincapié que el componente situaciéon imprime a la caracterizacion entendiéndose como una
etapa temporal, transitoria, y susceptible de ser superada. A su vez, consta de dos partes
fundamentales. En una se reconoce una situacion de hecho, y en la otra se reconoce la existencia
de situaciones proclives a culminar en situacion de calle. En el inciso “b” del articulo 2, se
mencionan "situaciones encubiertas y riesgosas que, si no son tratadas oportunamente,
acrecentaran el problema de la situacion de calle a corto plazo" (Ley 3706, 2011, Articulo 2). Estas
son personas que se encuentren en instituciones de las cuales egresaran en un tiempo
determinado y estén en situacion de vulnerabilidad habitacional, que se encuentren debidamente
notificados de resolucion administrativa o sentencia judicial firme de desalojo o que habiten en
estructuras temporales o asentamientos, sin acceso a servicios 0 en condiciones de
hacinamiento”. (Ley 3706, 2011, Articulo 2).

Cabe mencionar que los limites entre una y otra categoria -situacién de calle de hecho, o
situacion de riesgo- no son tan precisos pues en general abarca a individuos y grupos familiares
que transcurren de forma ciclica periodos de vida con permanencia tanto en calle y en hoteles,
como en paradores y hogares entre otras.

En cuarto lugar, la problematica que arroja el cuadro de analisis en cuanto a cantidad de
casos, son las cuestiones ligadas a la Salud Mental, que representan el 11,19% de las
problematicas. La Ley 26.657 define a la Salud Mental como "un proceso determinado por
componentes histéricos, socio-econdmicos, culturales, biolégicos y psicoldgicos, cuya
preservaciéon y mejoramiento implica una dindmica de construccion social vinculada a la
concrecién de los derechos humanos y sociales de toda persona" (Ley 26.657, 2010, Articulo 3).
En los informes y en el presente trabajo, cuando mencionamos a la salud mental como
problematica, se hace en relaciéon a los diagnésticos de usuarios que presentan algun tipo de
padecimiento subjetivo a partir del criterio de profesionales de Psicologia y/o Psiquiatria.

Luego, en quinto lugar, cuando se emplea la categoria de familias monoparentales, se
realiza en referencia a familias mayoritariamente conformadas por mujeres jovenes con hijos.
Estos casos representan el 8,96% del total. Se menciona como problematica ya que si bien esto
no deberia representar un problema en si sino ligado a la falta de recursos, la misma toma cierta
relevancia dentro de los informes de los profesionales. En estos informes se solicita el recurso del
alojamiento temporal, debido principalmente a la imposibilidad de estas mujeres de afrontar por su
cuenta el pago de un alquiler normal. A esto se suma la dificultad de alojarse en espacios como
pensiones, ya que es muy comun que estos lugares no admitan menores de edad en los
establecimientos.
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En sexto lugar la cuestion que aparece mencionada en los informes como problematica, es
la relacionada a la discapacidad, representando el 7,46%. Segun la Ley provincial 13.853 (2018),
se define a la discapacidad como: situacion que resulta de la interaccion entre las personas con
alguna deficiencia fisica organica o funcional, mental, subjetiva, intelectual o sensorial
previsiblemente permanente o prolongada en el tiempo y las barreras que limiten o impidan su
participacion plena y efectiva en la sociedad en igualdad de condiciones que las demas (Ley
13.853, 2018, Articulo 3).

Aqui, si bien en la entrevista realizada a la trabajadora del PAE aparecen mencionadas
algunas situaciones de jovenes con discapacidades intelectuales, en los informes que se toman
para realizar las mediciones cualitativas se menciona una dimensién distinta del problema. Se trata
de personas con discapacidades fisicas, que se encuentran en esa situacion a raiz de eventos en
sus trayectorias de vida (no son de nacimiento). Se mencionan por ejemplo la discapacidad motriz
por heridas de bala en una pierna, o de la amputacion traumatica de la mano a nivel de la mufeca.

Por ultimo, y de manera minoritaria, figura un nimero de solicitudes de personas que se
encuentran privadas de la libertad, siendo estas el 4,48% del total. Este grupo se encuentra
conformado principalmente por personas detenidas en comisarias 0 en unidades penitenciarias
que requieren de un domicilio para ser recibidos en el afuera. Estas situaciones fueron derivadas
por trabajadores de las oficinas del Servicio publico provincial de defensa penal.

Habiendo definido las diferentes problematicas mencionadas en los informes de los
profesionales, y teniendo en cuenta las proporciones en que las mismas aparecen en los mismos,
cabe destacar una cuestion clave a la hora de analizar las situaciones de los usuarios. Esto tiene
que ver, como se evidencia en el siguiente cuadro, con el hecho de que son muy minoritarios los
informes donde se da cuenta de la presencia de una sola problematica.

Grafico 3: Cantidad de problematicas por caso.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién contenida en ANEXO I.

Por el contrario, suman muchas mas aquellas situaciones en la que se observa la
interseccién de tres o mas problematicas en simultaneo. En este sentido, teniendo en cuenta
que la que mas presencia tienen entre los informes son el consumo problematico de
sustancias, el conflicto territorial -incluyendo a la violencia de género- y la situacion de calle;
es posible arrojar que la mayoria de esas situaciones complejas se encuentran atravesadas
por estas tres cuestiones a la vez, en un mismo momento de la vida de un mismo sujeto.
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Segun Eguzki Urteaga (2010), las palabras complejo o complicado, hace referencia a un
asunto en el que hay que considerar muchos aspectos por ser dificil de resolver. El autor realiza
una critica al paradigma de la simplificacion que fragmenta, reduce y aisla la realidad, sin poder
dar cuenta de los procesos sociales, para lo cual desarrolla lo que se denomina la teoria de la
complejidad. A partir de esta vision, y aclarando que no se trata de confundir a la complejidad con
la completitud, se busca desvelar las articulaciones entre los ambitos disciplinarios, en la medida
en que se aspira a un conocimiento multidimensional designando una gran cantidad de
interacciones y de interferencias entre un gran nimero de unidades. Segun el autor, esta forma de
comprension es necesaria porque la propia realidad es cada vez mas compleja.

En ese sentido, la evidencia de la complejidad creciente de los fenbmenos sociales y
humanos muestra que las teorias, los conceptos y los métodos propuestos son cada dia menos
apropiados para comprender la sociedad. La cultura cientifica y técnica parcela, separa y divide los
saberes dificultando su contextualizacién. La especializacion "extrae un objeto de su contexto y de
su conjunto, rechaza los lazos y las intercomunicaciones con el entorno, lo inserta en un sector
conceptual abstracto (...) cuyas fronteras rompen arbitrariamente la sistematicidad y la
multidimensionalidad de los fendmenos" (Morin, 2000, como se cité en Urteaga, 2010, p. 485).

Si bien Urteaga (2010) aboga por esta manera de comprender el mundo, el autor no
desconoce la importancia de la simplificacion, pero aclara que debe observarsela como "etapa". Es
decir, que al concepto estudiado debe descomponérselo en elementos mas simples, en
indicadores que permiten enfrentarlo a la realidad, a la vez que esos elementos se pueden
segmentar en otros tantos componentes. De esta manera, y trasladandolo al estudio acerca de la
problematica de la demanda de alojamientos temporales, me interesa destacar que -al haber
indagado en todos los indicadores y componentes que la conforman-, es pertinente concluir que se
trata de una problematica compleja, en términos de Edgar Morin. Para comprenderla en su
totalidad, es necesario -como indica el autor- desvelar las articulaciones entre los sub-problemas
que la componen, sin la intencién de ponderar uno de ellos ni reducirla al mas significativo.

Al hablar de articulaciones, aparece entonces la cuestidn de la interseccionalidad de las
problematicas. El término se ha extendido a lo largo de un gran numero de disciplinas de las
ciencias humanas y sociales, aunque principalmente a través del lente de los estudios feministas.
Aunque no existe una definicion fija de interseccionalidad es comunmente aceptado actualmente
que el analisis interseccional "explora como los diferentes ejes de diferencia se articulan en niveles
multiples y crucialmente simultdneos en la emergencia de modalidades de exclusiones,
desigualdad y formacion de sujetos especificos en un contexto" (Brah, 2012, p.16).

Si bien en el presente texto el objetivo es definir una demanda y no se hace tanto hincapié
en la cuestidn identitaria de los sujetos - nocion que estudian las teorias de la interseccionalidad -
si creo que tiene sentido prestar cierta atencion al menos a intentar caracterizar esta poblacion en
este sentido. Segun explica Cecilia Gebruers (2021), el concepto de interseccionalidad ha llevado
a multiples debates acerca de quién es el sujeto del derecho ya que “se opone a la idea de que la
constitucion de los sujetos y las identidades son unificadas y auténomas (...) en este sentido, un
enfoque interseccional puede entenderse como una sélida y aguda observacion de la realidad, que
incluye en su analisis, toda la complejidad presente en las relaciones sociales y sus permanentes
fluctuaciones” (Gebruers, 2021, p.59).

Asi, al hablar de la demanda de alojamientos temporales, podemos deducir que si bien
existe la necesidad de contar con un techo y cierto grado de acompafiamiento como cuestion en la
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que coinciden los demandantes, la poblacién es sumamente heterogénea y se encuentra
atravesada por multiples circunstancias y problematicas muy puntuales y disimiles entre si. Por
esto la necesidad de entender a esta poblaciéon en toda su complejidad. Porque es imposible
intentar definir no solo el grupo si no la observamos en toda la interseccionalidad de las
identidades de los sujetos que la componen y los diferentes problemas que los atraviesan. Como
se evidencio a lo largo de todo el capitulo, esta poblacion abarca tanto desde mujeres victimas de
violencia de género con hijos a cargo, hasta hombres mayores con consumo problematico y en
situacion de calle. Desde jovenes que no pueden permanecer en su domicilio por encontrarse bajo
amenazas por conflictos territoriales, hasta personas con discapacidad egresadas de las
instituciones de niflez. Son trayectorias de vida y realidades tan complejas como disimiles entre si,
cuya unica coincidencia es la necesidad urgente de contar con un dispositivo de alojamiento capaz
de absorber y dar respuesta a toda la precariedad que los atraviesa.

Recapitulando

En el presente capitulo se buscéd realizar una definicion acerca de la demanda de
alojamientos temporales, para lo cual se tomé tanto la descripcidon de la misma a partir de los
testimonios de tres profesionales de la Secretaria de Politicas de inclusion y Desarrollo Territorial,
a la vez que se analizaron multiples informes de equipos de diferentes efectores que solicitaban
este recurso.

Si bien en un principio aparece cierta dificultad para nombrarla como tal, ya que existen
diferencias de criterios y modos de trabajo de los distintos profesionales del Estado, de a pocoy a
partir de la disecciéon de la misma en sus diferentes manifestaciones va tomando forma lo que
parece ser una demanda en extremo compleja y multidimensional.

Se trata entonces de una demanda de un recurso puntual, pero que la poblacién que la trae
no solo es heterogénea, sino que se encuentra atravesada por problematicas muy disimiles entre
un caso social y otro, imposibilitando realizar una Unica definicién de dicho grupo poblacional. En
ese sentido podemos deducir -a partir del analisis cuantitativo- que se trata de poblaciones en
situacion de vulnerabilidad y precariedad habitacional, atravesadas por tres o0 mas problematicas
en un mismo momento de su trayectoria vital, y que estas problematicas son -mayoritariamente- el
consumo problematico de sustancias, el conflicto territorial, y la situacion de calle; también
aparecen cuestiones de salud mental, discapacidad, y hasta situaciones de privacion de la libertad.

Es a partir de este analisis que pueden responderse a la vez algunas cuestiones esbozadas
a lo largo del trabajo. Una de ellas tiene que ver con la pertinencia de las reparticiones estatales.
Esta cuestion, en lo personal, reviste de gran importancia debido a que durante los afios que
funciono el equipo de alojamientos, una de nuestras mayores frustraciones tenia que ver con la
respuesta de los diferentes espacios del estado acerca de la no idoneidad para tomar la demanda.
Dicho de otra manera, el "le corresponde a Seguridad”, "le corresponde a la Municipalidad" o “le
corresponde a Género" (por nombrar algunos) fue la respuesta que mas escuchamos cuando
intentamos establecer redes de trabajo y conformar los equipos de referencia de las personas que
solicitaban alojamientos. Esto, a partir de lo estudiado al contrastar las misiones y funciones de la
Secretaria y las caracteristicas de la poblacién, puedo deducir que no obedece mas que arreglos
momentaneos entre trabajadores y dirigentes, casi sin mediar criterio profesional en esa definicién.
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Esta critica encuentra limite al momento en que se comprende la necesidad de cierta
practicidad en la toma de decisiones a la hora de absorber la emergencia, sobre todo en contextos
en que no se cuenta con los recursos necesarios para dar respuesta. Es entendible que ciertos
espacios no puedan dar una respuesta en un determinado momento, pero esto no tiene que ver
con su idoneidad. Por lo que entonces surge la siguiente pregunta: ;qué necesitamos reforzar
desde la Secretaria de Politicas de Inclusién para absorber esta demanda, y garantizar la inclusién
social de estos grupos? Si la absorcion de la misma tiene que ver con definiciones politicas y
modificacion de recursos existentes ;qué programas pueden disefarse para vehiculizar una
respuesta? Trataré de responder estas cuestiones en el capitulo siguiente.
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CAPITULO 4: HACIA LA CONSTRUCCION DE UNA POLITICA PUBLICA

A partir del analisis realizado en los capitulos anteriores acerca de la importancia y
complejidad que reviste la demanda de alojamientos temporales, es que a continuacién se
propone una serie de lineamientos y recomendaciones que podrian constituir una respuesta
a la misa.

A partir del desarrollo de esta propuesta, se busca una doble meta. Por un lado, como
estudiante de la Licenciatura en Trabajo Social, el hecho de participar del disefio de una
politica publica resulta un enorme desafio ya que, si bien esto forma parte de las
incumbencias de nuestra carrera, la planificacion no resulta ser de las tareas que mas
comunmente son llevadas a cabo. Mas adelante en el presente capitulo realizaré una
reflexion al respecto. Por otro lado, la propuesta busca constituir un aporte para la
Secretaria, en tanto material de base para la conformaciéon de un programa que funcione
dentro de la misma, y en consonancia y complementariedad con los programas ya
existentes.

Para la elaboracion de la misma, se tomaron como referencia informes internos en
donde figuran diferentes proyectos institucionales de conformaciones de dispositivos de
alojamiento. Algunos de ellos funcionaron durante un periodo de tiempo, como la residencia
temporal de cuidados integrales, o el hogar para jovenes madres que utiliza el programa
EGRESAR. Oftros constituyen propuestas de organizaciones de la sociedad civil o
instituciones que realizan tratamientos y acompafiamientos a poblaciones con este tipo de
problematica. Estos programas forman parte del constante intercambio entre el Ministerio de
Desarrollo Social y los diferentes actores que continuamente envian proyectos con
propuestas de intervencion en la comunidad, mayoritariamente con el objetivo de solicitar
convenios - subsidios - para poder llevar a cabo el funcionamiento de dichos proyectos.

Cabe aclarar que en el presente trabajo se realiza una reescritura de una propuesta
que ya habia sido elaborada por el equipo de alojamientos temporales en el transcurso de
tiempo que el mismo existié. Es asi, que para la conformacién de la misma se conto con el
aporte de diferentes profesionales y trabajadores, dentro y fuera de la Secretaria. La
mencién de estos actores resulta compleja porque - asi como los proyectos de las
asociaciones civiles - no se traté de construcciones de textos formales, sino que tuvo mas
bien la forma de intercambios de mails, reuniones, correcciones del presente texto, etc. De
todas maneras, me interesa valorizar el aporte interdisciplinario de profesionales del trabajo
social, asi como de psicologia, antropologia, y trabajadores de diferentes organizaciones
sociales con experiencia en el cuidado de personas.

4.1 Un programa de alojamientos temporales

La presente propuesta programatica, busca amplificar la capacidad y calidad del
abordaje social integral ante situaciones sobre las que interviene el entonces Ministerio de
Desarrollo Social de la Provincia de Santa Fe, actual Ministerio de Igualdad y Desarrollo
Humano (de ahora en mas El Ministerio) ante el creciente niumero de personas que
requieren de forma urgente un alojamiento y, de esta forma, planificar y realizar una
intervencion sobre las necesidades detectadas.
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Se entiende a la “necesidad de alojamiento temporal” como una circunstancia puntual
ocurrida en el momento de la vida de una persona en que se encuentra atravesado por
multiples problematicas -ya sean la falta de ingreso, el consumo problematico, el
padecimiento subjetivo, la violencia de género, los conflictos territoriales, etc.- que hayan
colocado a dicha persona en una situacién de vulnerabilidad social de tal magnitud que le
impida gestionar un espacio de alojamiento por sus propios medios. Estas problematicas
restringen el goce de los derechos, y privan al Sujeto del acceso a sus necesidades basicas.
Se concibe entonces a la situacidén de cada persona como compleja, ya que resulta de la
identificacion de mas de una de las problematicas mencionadas actuando simultdneamente.

Para poder hacer frente a estas complejidades, se requiere de politicas que fomenten
activamente la inclusién social, desarrollando indicadores para orientar y monitorearlas,
identificando las barreras u obstaculos que surjan y buscando formas de reducirlos.

Se deben promover tanto politicas de asistencia como otras que fomenten la
participacién, teniendo como base el enfoque de derechos y la busqueda de autonomia de
las personas. Fortaleciendo las instancias de prevencion, promocion, y proteccién de
derechos, a partir de la articulacion en red de diferentes instituciones.

Por eso es necesaria una concepcion de promocion y proteccién de derechos, que se
base en una mirada social integral, acorde al abordaje de las complejidades pertinentes.

Siguiendo estas lineas, se busca desarrollar e implementar dispositivos que reunan las
capacidades necesarias para dar respuesta a las problematicas antes mencionadas.

Esto significa que no soélo se busca resolver la emergencia habitacional de las
situaciones que lo requieran mediante la implementacion de espacios de alojamiento, sino
que a mayor grado de complejidad y superposicién de problematicas se debe intentar
identificar y resolver las mismas desarrollando diferentes estrategias. Estas incluyen la
intervencion de grupos profesionales para realizar abordajes terapéuticos en las situaciones
en las que se identifiquen problematicas que lo requieran, ya sea por padecimientos
subjetivos o consumo problematico, entre otras; o si se trata de acompanamientos y/o
asesoramientos especializados en situaciones de violencia de género y conflicto territorial.

Si bien el Ministerio posee en la actualidad varios programas que le permiten abordar
cuestiones relacionadas a la necesidad de alojamiento para personas mayores de edad en
situacion de riesgo social, éstos no contemplan —como se evidencié en capitulos anteriores-
una gran cantidad de situaciones y tipos de alojamiento quedando el Estado limitado en su
capacidad de accién.

Otro punto de importancia que se detecta es la necesidad de contar con nuevos tipos
de alojamientos -diferentes a los implementados hasta el momento - dado que las
situaciones revisten caracteristicas particulares a las que hay que dar respuestas precisas
con criterios actualizados. Esto se observa a partir de la demanda reiterada una vez
terminado el periodo de cobertura, debido a que las personas permanecen alojadas en
centros residenciales que no son competentes con su franja etaria / problematica,
agotandose las posibilidades que los mismos pueden ofrecer para el abordaje de las
situaciones particulares y/o singulares. En definitiva, se trata de intervenciones fallidas y que
traen como consecuencia la impresion de huellas negativas y frustrantes en las
subjetividades de los usuarios, de los trabajadores, y de la sociedad en su conjunto.
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La propuesta entonces debera buscar, por un lado, mejorar la oferta del Ministerio con
el disefio e implementacién de nuevos alojamientos acordes a las problematicas sociales
actuales vy, por otro, dotar al mismo de una mejor organizacién e interaccion con respecto a
los programas que contemplen en sus principios acciones con respecto a facilitar el acceso
a un alojamiento de caracter temporal. Cabe aclarar aqui, que esta propuesta que no se
trata de la formulacion del proyecto concreto sino de algunos lineamientos vy
recomendaciones a tener en cuenta para la formulacion de una politica de acuerdo al
analisis realizado.

4.2 ; Qué objetivos se buscan?

El objetivo es crear un sistema de alojamiento para personas mayores de edad en
situacion de riesgo y/o vulnerabilidad social proporcionando un alojamiento con condiciones
favorables para la convivencia a personas que se encuentren en situaciones de riesgo y/o
vulnerabilidad social cuya complejidad y grado de vulneracién de derechos ponga en peligro
la seguridad/integridad fisica y/o psiquica y no requieran una medida de proteccién y/o
internacién sanitaria.

Para esto se propone, en primer lugar, garantizar en el marco del alojamiento la
cobertura de necesidades de higiene, alimentacion y abordaje profesional cuando sea
necesario. En segundo lugar, realizar en el marco de los dispositivos actividades socio
educativas que favorezcan al desarrollo de la autonomia, necesario para llevar a cabo tareas
de la vida cotidiana.

Finalmente, se debera brindar un tiempo para ejecutar una planificacién de mediano o
largo plazo a los equipos intervinientes para complementar a los diversos programas
existentes en el Ministerio, optimizando los mismos, dando una respuesta integral y efectiva.

4.3 La poblacioén especifica

Siguiendo lo descrito en el capitulo 3, el programa debera abordar a personas cuyas
trayectorias de vida se caractericen por la interseccién de problematicas complejas. Aqui
aparece no solamente la falta habitacional, sino también el riesgo inminente de ruptura de
lazos familiares y/o comunitarios y de participacion socio-laboral, convivencial, relacional, y/o
cultural; que obstaculizan el desarrollo de su vida cotidiana en el medio social.

Con el fin de prevenir una ruptura definitiva, se define que el programa abordara a
personas mayores de edad con o sin hijos que:

1) sufren violencias y se vean afectadas en el desarrollo de su vida cotidiana en su

centro de vida y por lo tanto tengan que abandonar su residencia habitual y carezcan de
otra.
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2) por cualquier acontecimiento que haya derivado en la pérdida del inmueble utilizado
como vivienda y carezcan de otro.

3) se encuentren en una situacion de riesgo y/o vulnerabilidad social de tal magnitud
que haya llevado al sujeto a la ruptura de lazos sociolaborales, convivenciales, relacionales,
familiares, personales, asistenciales y culturales que la coloquen frente al riesgo de situacion
de calle, o se encuentren en dicha situacion, certificada por un/a profesional del Ministerio de
Desarrollo Social de la Provincia de Santa Fe.

4.4 Tipologia de alojamientos

Como se menciona en los objetivos especificos, la cuestion primordial que se propone
es la conformacién de diferentes dispositivos de alojamiento. Estos dispositivos son
espacios residenciales de corto y mediano plazo, que tienen caracteristicas muy especificas.
El disefio de cada uno de ellos, como se menciona al comienzo de este capitulo, se deriva
del grado de acompafiamiento que se requiera a partir de las problematicas que presenten
los diferentes usuarios.

De esta manera, se pueden ordenar a partir de una evaluacidon de la posibilidad de
autonomia que cada situacién presente. Dicha evaluacién se espera sea realizada por los
equipos interdisciplinarios que constituyen la referencia de cada persona que demanda y, a
partir de esta evaluacién, se pueda definir cual dispositivo es el mas acorde a la necesidad.
En otras palabras, la variedad de dispositivos permite definir a cada equipo una estrategia
de intervencién, pensada para cada situacion particular.

La modalidad de conformacién de estos espacios, podra ser totalmente estatal, o en
convenio con organizaciones que trabajen especificamente con esta poblacion. Mas
adelante en el presente capitulo, se detallaran cuales son los servicios especificos que
deberan brindarse. A continuacion, se describen los dispositivos, ordenados de mayor a
menor grado de acompanamiento.

Residencia temporal de cuidados integrales:

Es un dispositivo de asistencia inmediata con alta intensidad de apoyo, que consiste
en una casa alojamiento y abordaje profesional de problematicas sociales complejas, criticas
y urgentes, que no requieran una hospitalizacién o medida de proteccion.

Esta urgencia estara determinada por el peligro inminente del sujeto/grupo familiar a
sufrir dafios en su integridad fisica o psicolégica de permanecer en su nucleo familiar o
vivienda, o por el hecho de haber perdido por multiples causas su residencia anterior.

La estadia puede prolongarse un maximo de 15 dias, excepcionalmente con
posibilidad de una prérroga de la misma duracién. Su objetivo es la pronta respuesta de la
problematica mitigando el riesgo inminente y dar a los equipos intervinientes margen de
tiempo para la planificacion y ejecuciéon de la estrategia de intervencién a corto y mediano
plazo.
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Casa asistida:

Es un dispositivo destinado a alojar a los usuarios derivados por los equipos de trabajo
de la Secretaria de Politicas de Inclusion y Desarrollo Territorial en el marco del trazado de
estrategias de intervencion profesional.

Es un alojamiento con alta intensidad de apoyo, que cuenta con personal profesional
presente las 24 hs. Se busca que la permanencia de la persona se prolongue el tiempo
necesario en el cual se buscara trabajar, en las situaciones que los equipos profesionales
consideren necesario, sobre las siguientes dimensiones:

) Educacion, formacién y empleo; realizando tareas tendientes a que los
usuarios completen su educacion obligatoria, accedan a servicios de orientacion
vocacional y ocupacional, conozcan las politicas de formacion profesional e
insercion laboral a su disposicion; accedan a servicios universitarios y/o cursos de
formacion profesional; identifiquen servicios de empleo; desarrollen los
conocimientos, destrezas, habilidades y competencias necesarias para
implementar las posibilidades de empleabilidad o autogestién profesional.

° Vivienda; procurando que los usuarios conozcan las facilidades disponibles
para el alquiler o la adquisicion de una vivienda propia, puedan gestionar su propio
alojamiento evaluando la calidad del mismo y comparando alternativas.

° Salud, salud sexual, procreacidn responsable, planificacion familiar;
buscando que los usuarios ejerzan su derecho al cuidado de propio cuerpo, sean
conscientes de la importancia de la atencion de su salud fisica, sexual y mental,
conozcan los medios para prevenir y tratar oportunamente enfermedades y
consumos problematicos, tomen decisiones relativas a su sexualidad de manera
responsable y libres de toda coaccidon y violencia, conozcan los diferentes
métodos anticonceptivos y su derecho a exigirlos, prevengan embarazos no
deseados, desarrollen parametros para ejercer una maternidad/paternidad
responsable.

° Derechos humanos y formacién ciudadana; realizando tareas tendientes a
que los usuarios conozcan sus derechos y los medios para exigir su respeto,
desarrollen el sentido de responsabilidad en el ejercicio de sus obligaciones
civicas.

° Familia y redes sociales; abordando el vinculo de cada usuario con su
familia de origen, extensa y/o ampliada de la manera mas saludable de acuerdo a
las circunstancias particulares de cada caso, establezcan vinculos saludables y
libres de todo tipo de violencia con sus companeros, amigos, pareja, referente,
etc.

° Recreacién y tiempo libre; procurando que los usuarios identifiquen
oportunidades culturales que les permitan acceder a los beneficios de la cultura 'y
desarrollar al maximo su potencial creativo, participen en actividades recreativas y
ludicas que les permitan interactuar con sus pares y desarrollar al maximo sus
habilidades sociales.

° Habilidades para la vida independiente; desarrollando pautas y rutinas de
vida autébnoma, adquiriendo habilidades que fortalezcan su independencia como
las relativas a la economia del hogar, la organizacion de los horarios, a la
movilidad, u otros.
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° Identidad. Esta dimension estd orientada a que los usuarios obtengan y
actualicen los documentos relacionados con la confirmacion de su edad e
identidad, ejerzan su derecho a conocer su origen y a acceder al expediente
judicial y/o administrativo en el que se haya tramitado la disposicion del organismo
de proteccién a la infancia y la adolescencia y a otra informacién que conste en
registros judiciales o administrativos, preserven su identidad cultural, ejerzan su
derecho a la autonomia y eleccion a su identidad de género sin limitaciones de
ningun orden que obstruyan el pleno desarrollo personal.

° Planificacion financiera y manejo del dinero; buscando que los usuarios
administren el dinero con responsabilidad, conozcan las diferentes modalidades
de gestiones bancarias, ayuda financiera y obtencién de ingresos.

Finalmente, se destaca que el objetivo en el transito por este dispositivo es fomentar a
que las personas usuarias adquieran las herramientas y habitos necesarios para llevar
adelante una autogestion de su vida

Casa o departamento compartido para personas con alta capacidad de autogestion:

Es un alojamiento con baja intensidad de apoyo, que no cuenta con personal presente
en la casa o departamento de forma permanente, ni con personal especificamente abocado
al mismo, articulandose, en caso necesario, los apoyos externos pertinentes.

Un/a profesional de la Secretaria de Politicas de Inclusion Social y Desarrollo
Territorial debera realizar un informe en el que manifieste que la persona cuenta con
capacidad de autogestién. La estadia puede prolongarse un maximo de 4 meses,
excepcionalmente con posibilidad de una proérroga de la misma duracién. Sus objetivos son:

Ayudar a las personas usuarias a superar situaciones de crisis determinadas por la
carencia de alojamiento derivada de situaciones de criticidad social o de situaciones de
violencia, y fomentar que la persona obtenga las herramientas y los medios necesarios para
proveerse de manera personal su alojamiento.

Hotel, hostel vy pensién:

Este tipo de alojamiento convencional podra ser utilizado como ultimo recurso y en
situaciones que no requieran un apoyo profesional. Se trata de la herramienta que hasta el
momento mas se utiliza desde los diferentes equipos de la Secretaria, pero que a la vez —
como se evidenci6 a lo largo de este trabajo — trajo mayores dificultades que ventajas.

No obstante en los casos en que los equipos de referencia de las personas usuarias
consideren que existe un alto grado de autonomia, y que se arribe a la conclusion de que
podria ser una herramienta valida luego de ser planificada por dichos equipos, el programa
debe contemplar la posibilidad de realizar pagos en plazas o directamente convenios con
hoteles y pensiones por el uso de las mismas. Lo importante es destacar que el uso de las
mismas debe formar parte de una estrategia de intervencién planificada, pero de ninguna
manera puede ser el unico recurso disponible.

Para una mejor comprension de la tipologia de alojamientos, se realiza el siguiente
esquema:
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Tabla 5: Tipologia de alojamientos

Objetivo
Crear un sistema de alojamlentos temporales a partir de la conformacion de

dispositivos con diferentes grados de acompanamiento

Tipologia de alojamientos

Residencia temporal Asistencia inmediata con alta intensidad de
de cuidados integrales | apoyo. Absorcidn de emergencias.
Componentes.
Alojamiento de mediano plazo con alta .
Casa Asistida intensidad de apoyo. Espacio educativo Alojamiento
terapéutico. Alimentacion
AlojJamlento con referente externo, para R
Casa Com Pmida personas con alta capacidad de Personal y apoyos
autogestion externos
.. ) ) . Mantenimiento
Plaza en hotel y Alojamiento convencional en situaciones
pEﬂEiﬁn gue no reguieran apoye profesional.

Fuente: Elaboracion propia a partir de la propuesta desarrollada. (Expediente 01501-0103970-7).

4.5 Implementacién del Programa

La implementacién del programa se llevara a cabo en la 6rbita del Ministerio de
Igualdad y Desarrollo Humano de la Provincia de Santa Fe. A su vez, el Ministerio definira el
circuito de derivacion y se recibiran y centralizaran las demandas de alojamiento de los
programas del mismo. El Ministerio podra llevar adelante los diferentes tipos de alojamiento
como también realizar convenios con municipios, comunas Yy organizaciones 