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Resumen

En este trabajo, una antropologa que gestiono6 una politica social en los noventa  Palabras clave

dfl siglo XX y un antropologo que implementé una -po.h'ticsfl educativa entre .los W&estién piblica;
anos 2009 y 2018 nos proponemos una mirada disciplinaria de la constitucion  Agentes institucionales;
de la estatalidad, desde la doble perspectiva del actor/a y agente institucional, ~ Heterogeneidad estatal
Entendemos que en el Programa Materno Infantil y Nutricién y en el Programa

Nacional de Educacion Sexual Integral se expresan, al mismo tiempo, las con-

diciones estructurales socioeconémicas y politico-culturales en los cuales ellos

se implementaron y también ciertas especificidades de la gestion estatal, que

muestran algunas continuidades. Esas especificidades estarian presentes en

las trayectorias y relaciones que aquellas y aquellos agentes institucionales

establecieron entre si, con funcionarios de mayor jerarquia y también con los

destinatarios; se pone asi de manifiesto el caracter heterogéneo y disputado

dentro de las instituciones estatales, lo que permite una aproximacion mas

afinada de la gestion estatal.

Anthropologists and institutional agents. Management
in the State from the inside: the 90s and the first decades
of this century

Abstract

In this essay, as a female anthropologist who managed a social policy in the  Key words
90’s of the twentieth century and a male anthropologist who implemented an .

. . Lo ; Anthropology; Public
educational policy between 2009 and 2018, we propose a disciplinary view  management; Institutional
of the constitution of statehood, from the double perspective of the social ~ agents State heterogeneity
actor and the institutional agent. We understand that the Maternal and Child
Nutrition Program and the National Program of Integral Sexual Education
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Palavras-chave

Antropologia; Gestdo publica;
Agentes institucionais;
Heterogeneidade do Estado

express at the same time the socio-economic and political-cultural structural
conditions in which they were implemented, as well as certain specificities of
state management, that display some continuities. Those specificities would
be present in the trajectories, and relationships that those institutional agents
established with each other, with senior officials and also with the recipients;
the heterogeneous and disputed character within the state institutions is thus
revealed, allowing a more precise approximation of state management.

Keywords: Anthropology; Public management; Institutional agents; State
heterogeneity

Antropologos e agentes institucionais. A gestao publica
no interior do Estado: os anos 90 e as primeiras décadas
deste século

Resumo

Neste trabalho, uma antropologa que participou da gestao de uma politi-
ca social durantes os anos 90 do século XX junto com um antropdlogo que
participou da implementagdo de uma politica educacional entre 2009 e 2018,
propomos uma visao desde a nossa disciplina sobre a conformacao estatal, a
partir de uma dupla perspectiva: ator/a e agente institucional. Entendemos que
no Programa Materno Infantil y Nutricién e no Programa Nacional de Educacion
Sexual Integral manifestam-se simultaneamente as condi¢des estruturais socioe-
condmicas e politico-culturais nas quais foram implementados, assim como
certas especificidades da gestao estatal; indicando algumas continuidades.
Essas especificidades estariam presentes nas trajetdrias e nas relagdes que os/
as agentes institucionais estabeleceram entre si, com os altos funcionarios e
também com os destinatarios dos programas. Isto posto, revela-se o carater
heterogéneo e disputado dentro das institui¢oes estatais, possibilitando uma
aproximagao mais aprimorada da gestao publica.

Introduccion

Si es cierto, como escribieron Ozslak y O"Donnell (1982) en aquel articulo que
devino canonico para el estudio de las politicas puiblicas en América Latina
a fines de los afos setenta, “[Que] las politicas estatales permiten una visién
del estado ‘en accion’, desagregado y descongelado como estructura global
y ‘puesto’ en un proceso social en el que se entrecruza complejamente con
otras fuerzas sociales” (Ozslak y O’Donnell, 1982, p. 77), podemos ensayar
una comparacion preguntandonos qué cambios se produjeron y cudles han
sido algunas constantes en la dindmica estatal entre la década del noventa y
la actualidad, pasando por los afios del kirchnerismo (2003-2015) y los de la
gestion del macrismo (2015-2019) en los procesos de formulacion y gestion
de los programas publicos; a través de estos procesos es posible valorar la
orientacién de los distintos proyectos politico-ideologicos y los efectos prac-
ticos que ellos produjeron en los sectores mas vulnerables de la sociedad, y
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visibilizar interpenetraciones entre el Estado y la sociedad civil que trascienden
los resultados materiales.

Queremos, no obstante, hacer la salvedad de que dichos procesos han sido
tremendamente heterogéneos en funcion de las distintas areas de politicas, de
las distintas jurisdicciones, y aun de periodos diferentes dentro de una misma
administracién.!

Entendemos que en los dos programas que vamos a analizar se ponen de
manifiesto al mismo tiempo las condiciones estructurales socioeconémicas
y politico-culturales en las cuales ellos se implementaron y, a la vez, ciertas
especificidades de la gestion estatal que muestran algunas continuidades.

Esas especificidades estarian localizadas en las trayectorias y en las relaciones
que aquellas y aquellos agentes institucionales que trabajaron en esos progra-
mas establecieron entre si, con funcionarios de mayor jerarquia y también con
los destinatarios, y que ejemplifican el caracter heterogéneo y disputado dentro
de las instituciones estatales, lo que permite una aproximacion mas certera a
la complejidad de la gestion estatal.

Una antropdloga que gestiond una politica social en los noventa del siglo XX
y un antropologo que implementd una politica educativa entre los afios 2009
y 2018 nos proponemos en este trabajo una mirada disciplinaria de la consti-
tucion de esa estatalidad,? desde la doble perspectiva del actor/a y agente
institucional.

En consonancia con nuestro planteo, en un interesante articulo, Cris Shore
(2010) subrayaba la pertinencia de la antropologia para el estudio de las poli-
ticas publicas de este modo:

Mi propia perspectiva es que una antropologia de la politica publica es
particularmente Util para abordar algunas de las preguntas politicas de gran escala
de nuestros dias, como la transformacién del Estado moderno, la emergencia de
nuevos métodos de gobierno yla articulacién de nuevas relaciones de poder. (Shore,
2010, p. 31)

Fieles a nuestra formacion y a nuestras practicas de investigacion, en estas
reflexiones retomamos algunos de los conceptos mas caros a nuestra disciplina
en el proceso de construccion de conocimiento, que en su origen fueron apli-
cados a los estudios de “los otros” pero que hace ya un tiempo considerable
utilizamos para entender “el nosotros”, fundamentalmente cuestiones tales
como la reflexividad y las interpretaciones de “los nativos”.

Sera este un articulo “a dos voces” donde, con un marco tedrico compartido,
cada uno de nosotros narrara su praxis profesional en el Estado en contextos
histéricos y politicos diferentes, apuntando juntos a desentrafiar desde aden-
tro (Franzé Mudano, 2013) como se van construyendo horizontes de sentido
en la sociedad a través del funcionamiento del aparato estatal, encarnado en
sus agentes y en constante relacién con las y los destinatarios de las politicas
publicas; y al mismo tiempo, como esos agentes —al poner en acto sus parti-
culares visiones respecto de la gestion de los programas— construyen en el
interior del Estado maneras especificas de “habitarlo”.

doi: 10.34096/runa.v41i2.8293

1. Como resultado de las inves-
tigaciones llevadas adelante por
nuestro equipo, dimos cuenta de
la profundidad, heterogeneidad
y sostenibilidad de la implemen-
tacion en dreas particulares de
la politica publica del cambio de
orientacién discursiva produci-
do, y juridicamente sancionado
en el periodo 2003-2015.

2. Entendida como la intervencién
legal y legitima del Estado en la
resolucién de las demandas de la
sociedad civil.
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3. Esta heterogeneidad estd
presente no solo en las dreas
ministeriales donde se formulany
gestionan los programas, sino en
toda la extension del sistema edu-
cativo, entre directivos y docentes
de los establecimientos de todos
los niveles de la educacién.

4. Citamos, a modo de ejemplo, las
distintas concepciones respecto

de la gestion cultural en la CABA
en el periodo 2000-2008 (Raggio,
L. 2013).

[221-238] Liliana Silvia Raggio y Pablo Félix Martin

Qué es el Estado

Desde la perspectiva enunciada en el parrafo anterior caracterizamos al Estado
capitalista tomando en consideracion su doble dimension, en tanto productor
de un ordenamiento normativo-simbdlico que constituye sociedad (Lechner,
1981) al mismo tiempo que es producto de esa sociedad y de las relaciones de
poder que se ponen de manifiesto en cada momento histérico, y como aparato
burocratico.

En la primera dimension mencionada, asistimos a la disputa politico cultu-
ral por la imposicion de los significados en relacion con la interpretacion de
la vida social en toda su amplitud, lo que comprende, por cierto, no solo la
definicion de las funciones del Estado y la sociedad civil en su produccién y
reproduccion, sino primordialmente el lugar que los sujetos sociales deben
ocupar en la estructura social. Qué clases, identidades étnicas, formas de vivir
la sexualidad constituyen los sectores dominantes de la sociedad y cudles los
subalternos. Quiénes poseen el capital material y simbdlico para imponer sus
visiones del mundo y quiénes estan excluidos de las decisiones y deben ser
“asistidos” por la caridad religiosa o el asistencialismo estatal.

Precisamente la segunda dimension trata de la materializacion de esa disputa
en las instituciones por medio de las cuales se lleva a cabo dicho ordenamiento
social y que se expresa en la orientacion de las politicas publicas implemen-
tadas por el Estado.

Ahora bien, nuestra experiencia nos ensefia que, en estas instituciones, los
agentes que implementan dia a dia los programas en estrecha relacion con las
y los destinatarios, lejos de presentar ideologias homogéneas, tienen trayec-
torias diversas y concepciones a veces encontradas con los niveles superiores
de la administracién en relacion con el papel del Estado, con el rol que ellos
desempefian y con su visiones acerca de los destinatarios.?

Esta heterogeneidad se encuentra también entre quienes formulan y coordinan
los diversos programas y pertenecen a una misma gestion, debido a que existen
tensiones y desacuerdos derivados de disputas partidarias, intraburocraticas
o relacionadas con la ocupacién de espacios de poder,* complejizada ademés
por la intervencion de los distintos niveles de la administracién ptiblica, nacio-
nal, provincial y municipal. Cabe sefialar que esta observacion es valida para
los distintos periodos histéricos que analizamos.

En ese sentido, hacemos nuestras las palabras de Boaventura de Souza Santos
(1998) cuando senala:

[..] La dominacidn politica estatal lejos de ser monolitica es fragmentada,
segmentada y asimétrica, en concordancia con las luchas y las alianzas de clases
y fracciones de clases y no excluye la posibilidad de que se incorpore la clase
trabajadora. (Souza Santos, 1998, p. 137)

El enfoque antropologico para el estudio de las politicas pu-
blicas. Notas sobre la perspectiva del actor

El creciente interés que se ha despertado en las tiltimas décadas en las socieda-
des latinoamericanas por estudiar las politicas publicas con las herramientas
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de nuestra disciplina es compartido por Shore (2010), que argumenta del
siguiente modo:

Corriendo el riesgo de simplificar, hay dos razones clave que explican por qué
las politicas publicas se han convertido en un foco tan importante de interés
antropoldgico. La primera es el rol dominante que tienen las politicas a la hora
de regular y organizar las sociedades contemporaneas, a la hora de dar forma
a las identidades de las personas y en cuanto a su sentido sobre si mismas. Las
politicas estan profundamente implicadas en la manera como nos construimos
como individuos y como sujetos. Para decirlo de otro modo, uno de los aspectos
mas importantes de la formulacién de las politicas publicas es la forma en que
las politicas construyen nuevas categorias de subjetividad y nuevos tipos de sujetos
politicos, particularmente conceptos modernos del individuo (cursivas del autor)
(Shore, 2010, p. 36).

Ahora bien, asi como existen diversas visiones en los estu-
dios de politicas publicas y hasta en las mismas definiciones acerca
de lo que estas son, también hay distintas miradas acerca de lo que
significa hacer antropologia de las politicas publicas.

Por cierto, es posible estudiar una politica publica con el en-
foque antropoldgico® sin formar parte del aparato estatal, y existen
numerosos estudios que asi lo atestiguan, y también es posible re-
flexionar a posteriori sobre la propia practica luego de haber ges-
tionado y evaluado programas.

Un interesante ejemplo es la experiencia referida por el an-
tropdlogo Alejandro Agudo Sanchiz (2013) acerca de su participa-
cion y la de otros colegas en la evaluacion de una politica publica
en México. Alli da cuenta de las dificultades de conjugar la tarea del
consultor con la del antropdlogo, a la vez que propone no escindir
la teoria aprendida en la academia de la intervencion profesional,
que supone:

Lidiar con la tensién experimentada entre el conocimiento generalizable y
la especificidad de situaciones e ideas particulares [...] Tensién y mediacion
son propias de un proceso de confrontaciones y negociaciones caracterizado
por la polifonia, las identidades multiples y la reflexividad sobre el propio
papel desempefiado en la construccion colectiva del conocimiento. (Agudo
Sanchiz, 2013, p. 193)

Lo cierto es que en América Latina, la participacion de los antropdlogos en
la gestion y evaluacion de las politicas ha sido una practica, que, con obvias
diferencias nacionales, ya acumula bastante experiencia.

No ha sido el caso en los EE.UU: Ana Maria Ochoa (2002) marcaba las dife-
rencias con América Latina al referirse a la relaciéon entre la academia y los
espacios publicos de toma de decisiones:

diferentes personas expresaron en diversos momentos la frustracién con la
profunda escisién entre academia y politica que produce la estructura institucional

doi: 10.34096/runa.v41i2.8293

5. Sefalo a continuacién, y con
intenciones claramente simplifi-
cadoras, algunas premisas de la
aplicacién del enfoque antropolé-
gico. Ellas son: la definicién de un
objeto de conocimiento y de un
campo (por cierto, tedrico), que
implica la identificacién de un con-
junto de sujetos que desarrollan
sus practicas cotidianas en relacién
con la problematica seleccionada;
lainteraccion que ha de estable-
cerse con ellos por un lapso de
tiempo mds o menos prolongado,
con el propdsito de entender tanto
sus practicas como los significa-
dos que aquellos les atribuyen; y
finalmente, la construccién de este
saber, privilegiadamente, pero no
solo, a partir de la aplicacién de las
técnicas de observacién con y/o sin
participacion, y de la realizacion

de entrevistas a quienes que se ha
seleccionado como informantes
claves (Raggio, L. 2017, p. 35).
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6. Con esta afirmacién no soslayo
las diferencias y desigualdades de
clase, etnia, género u otras, deri-
vadas de la posicién de los sujetos
en la estructura social presentes
en las sociedades capitalistas,
sino que precisamente sefialo su
constitucion heterogénea dentro
de una totalidad.

universitaria norteamericana, afectada por la desarticulacion entre la investigacién
y la participacién en procesos de cambio social y politico. (p. 213)

En cambio, en nuestros paises, en las tltimas décadas se ampliaron diferentes
espacios que posibilitaron esa articulacion, y el aparato estatal es uno de ellos;
también es cierto que la opcion por trabajar en el Estado en los afios noventa
fue, para los profesionales de las ciencias sociales (fundamentalmente antro-
pologos y socidlogos), una manera de procurarnos el sustento ante la cuasi
imposibilidad de realizar investigacion, y como complemento de los magros
sueldos de la docencia universitaria.

A la vez, esa participacion ha sido uno de los elementos que nos han condu-
cido a reflexionar acerca de nuestro rol como agentes institucionales. Quienes
escribimos, ademas de haber ocupado roles de gestién, somos docentes e inves-
tigadores, y nuestro desempeno en el Estado estuvo guiado por la aplicacion
de nuestros conocimientos, desde una perspectiva tedrica e ideoldgica situada.

En modo alguno proponemos las neutralidad de nuestras practicas, mas bien
exponemos nuestros presupuestos de modo de posibilitar un proceso reflexivo
en torno de ellas.

En esa direccidn, en distintos trabajos (Raggio, L. 2008, 2013, 2017) sefialé nues-
tra condicion de sujetos sociales, producto también de los significados hegemo-
nicos que modelan las concepciones de Estado-sociedad, y al mismo tiempo,
las operaciones de distanciamiento que ensayamos con el fin de comprender,
en el sentido empleado por Bourdieu (1999). A modo de ilustracién, cito:

Cuando el campo de la investigacion es el de las politicas publicas, entrevistador y
entrevistado seran sujetos de aquellas en su cardcter de destinatarios o excluidos.
Esa situacion se verifica si se trata de una entrevista en la cual ambos tienen un
mismo origen étnico y pertenecen a la misma sociedad, en cuyo caso tienen en
comin una matriz socio-cultural® y han sido constituidos como ciudadanos en el
complejo marco de las relaciones Estado-sociedad, o si provienen de origenes
nacionales diferentes, pero comparten idioma y territorio. (Raggio, L. 2017, p. 37)

Obviamente, no se trata de operaciones sencillas, el mismisimo Geertz (1987)
llamaba la atencién acerca de las dificultades de ser “nativo” y antropdlogo al
mismo tiempo, refiriéndose nada menos que a Margaret Mead y sus reflexio-
nes acerca de la adolescencia norteamericana en contraste con las jovenes de
Samoa:

Por definicién sélo un “nativo” hace interpretaciones de primer orden: se trata de
su cultura” [...] En las culturas ilustradas, en las que la interpretacion nativa puede
alcanzar niveles superiores [...] para el caso de los EEUU Margaret Mead, estas
cuestiones se hacen verdaderamente intrincadas. (p. 28)

Por cierto, las condiciones de la interaccién con los sujetos en el trabajo de
campo antropologico no son las mismas que las que se desarrollan en la coti-
dianeidad de la gestion de los programas en el ambito estatal con los colegas,
con los destinatarios, y en relacion con los superiores jerarquicos.

Sin embargo, también alli la reflexividad se pone en acto, y la implementacion
del Programa de Educacion Sexual Integral (PNESI) implico, para el coautor
de este articulo, pensar y repensar las categorias propias de la disciplina antro-
pologica: la diversidad sociocultural en los materiales didacticos, la diversidad



Antropdlogos y agentes institucionales [221-238]

sexual, los derechos sexuales en el marco de una curricula binaria y hetero-
normativa (entre otras), aplicadas a la pragmatica de la gestion.

Cuando se toman en cuenta las perspectivas de los agentes? y los destinatarios,
considerando las condiciones estructurales en las cuales se desarrollan la for-
mulacién e implementacién de las politicas publicas, la orientacion general
del modelo de Estado social vigente y las caracteristicas que en cada caso
presenta la burocracia, se tornan inteligibles los efectos materiales y también
simbdlicos que se producen en la dindmica estatal y también en la sociedad
civil.

En esa observacion se revela la productividad de los sujetos sociales: los agen-
tes institucionales que estan en contacto directo con los destinatarios de los
programas, en el curso de los procesos de gestion, introducen ciertas modifica-
ciones que responden a sus perspectivas y, al prestar oidos a las demandas de
aquellos con los que interacttian, dan lugar a redefiniciones de esos programas
donde se pone de manifiesto la agencia de los sujetos sociales, dentro y fuera
del aparato estatal.

Los contextos del Programa Materno Infantil y Nutricion
(PROMIN) y del Programa de Educacion Sexual Integral (ESI)

En este apartado queremos sefalar aquellas caracteristicas que marcaron una
continuidad contextual en ambos programas y también marcar las diferencias;
la mas significativa de las continuidades estuvo (y esta dada) por la descen-
tralizacién de los servicios de salud y de educacién,® que fueron los dos 4mbi-
tos ministeriales donde respectivamente se insertaron los programas. Esa
condicion es un factor de enorme importancia a la hora de gestionar las poli-
ticas publicas, porque supone la coordinacién entre el nivel nacional y las
distintas jurisdicciones. La autonomia politica y juridica, sumada a las distintas
realidades economicas y culturales de cada una de ellas, a lo que debe agre-
garse la disparidad de las capacidades de gestion y dotacion de los distintos
aparatos burocraticos, complejiza enormemente la implementacién de los
programas.

También comtin a ambos programas han sido las caracteristicas de contratacion
de los profesionales que se desempefiaron en la gestion, en el rol de consulto-
res, en un caso, y de personal contratado, en el otro.?

Respecto de las diferencias, la fundamental radica en las transformaciones que
acaecieron en la orientacion general de la politica ptiblica en el lapso historico
en el que se desarrollaron los programas; el Programa Materno Infantil y
Nutricion (PROMIN) comenzo a implementarse a principios de la década del
noventa, durante la presidencia de Carlos Menem (1989-1999) y permanecio
hasta el afio 2003,'? cuando Néstor Kirchner ya habia asumido el gobierno de
la nacion. El Programa de Educacién Sexual Integral, por su parte, inici6 su
gestion en el afio 2008 y contintia en la actualidad, habiendo atravesado los dos
mandatos de Cristina Fernandez de Kirchner y la presidencia de Mauricio Macri.

Es decir que nos encontramos frente a los dos tltimos ciclos neoliberales:!! el
que comenzd en 1989 y se extendid hasta la crisis de los afios 2001-2002, y el
que transitamos entre los anos 2015 y 2019; y la etapa kirchnerista, caracteri-
zada por transformaciones econdmicas y politico-culturales que la situaron
dentro de los procesos progresistas de la region.
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7. Entre los que, naturalmente, nos
incluimos.

8. El proceso de descentraliza-
cién comenzd durante la dltima
dictadura militar (1976-1983) y
culminé en la década del go. Hasta
el momento, no ha sido revertido.

9. En el ano 1989, el presidente
Carlos Menem, por inspiracién de
su ministro de Economia, Domingo
Cavallo, prohibié mediante la Ley
23.697 “efectuar contrataciones

o designaciones de personal que
importen incrementar el gasto por
ese concepto” en la administra-
cién publica; ley que, aun con
modificaciones, continta vigente.
Las contrataciones en el PNESI
combinaron las de planta estatal
con la realizacién de contratos
gestionados a través de la Organi-
zacion de Estados Iberoamericanos
(OEI). Hubo un predominio de con-
tratos OEl al inicio del programa en
el 2009 y se pasé a la totalidad de
contratos de planta (incluyendo la
modalidad transitoria) en el 2015

y 2016. A partir del 2017 y 2018 se
sumaron nuevos integrantes, a tra-
vés del Programa de las Naciones
Unidad para el Desarrollo (PNUD)
y luego, de la OEL.

10. Como se explica mds adelante,
fueron variando los equipos, los
componentes y el tipo de insercién
en el Ministerio de Salud y Accién
Social.

11. Las politicas neoliberales
comienzan a aplicarse en nuestro
pais con la dictadura que asume
el gobierno de facto tras el golpe
de Estado de 1976, en lo que se ha
dado en Illamar el primer ciclo o
periodo neoliberal en la Argentina.
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12. Respecto de las leyes, menciona-
mos, entre otras: la Ley 26.844, que
regula el trabajo en casas particula-
res, la Ley de Identidad de Género,
la ley que consagré el matrimonio
igualitario, la reforma de las asigna-
ciones familiares que alumbré

la Asignacién Universal por Hijo
(AUH) y el proceso de reforma del
sistema previsional. Para ver estos
dos ultimos, consultar Danani y
Hintze (2011). En cuanto a las dreas
de politica publica en las que no se
logré avanzar significativamente,
podemos citar la de Seguridad. Al
respecto, ver Sabarots (2018).

13. Sefalado en el aspecto econé-
mico por medidas que supusieron
grandes transferencias de ingresos
de los asalariados a los sectores
agroexportador y extractivo, aper-
tura de las importaciones, cierre de
industrias, pequefias y medianas
empresas y despidos en el sector
publico y privado. Se reanudé el ci-
clo de endeudamiento externo con
el Fondo Monetario Internacional y
se redujeron las regulaciones y las
competencias estatales.

14. Entre otros, el Programa
Conectar Igualdad (educacién), el
Procrear (vivienda) el Programa
Nacional de Salud Sexual y Repro-
ductiva (salud); en el dmbito del
Ministerio de Educacidn, el traspa-
so de los fondos para la ejecucion
de los programas socioeducativos
como el Programa de Educacién
Sexual Integral y el Programa de
Orquestas y Coros del Bicentena-
rio (expresién musical) al fondo
general, lo que permitié que las
jurisdicciones utilizaran ese dinero
para otros destinos.

15. Una comparacién mds profunda
excede el espacio de este trabajo,
por lo que nos limitaremos a
marcar las diferencias en los dos
programas que presentamos.

16. El financiamiento reconocia tres
fuentes: del Banco Mundial, apli-
cado a la inversién en infraestruc-
tura, capacitacion de los recursos

humanos y sostenimiento de las
unidades ejecutoras nacional,
provinciales y municipales. De la
nacidn, aplicado a los insumos y

al financiamiento de los recursos
humanos provinciales y municipa-
les en forma de gastos recurrentes.
Y de las provincias o municipios,
ya que una vez finalizado el finan-
ciamiento de la nacidn, al cabo

de tres afos, la provincia y/o el
municipio se harian cargo de seguir
brindando las prestaciones con la
modalidad implementada por el
programa.

Si bien ambos ciclos neoliberales suelen emparentarse por los aspectos econo-
micos —que implican, entre otras, las disposiciones acerca de la intervencion
del Estado en relacién con el mercado—, es importante tomar en cuenta que
el neoliberalismo no es solo un modelo econémico, sino la expresion politico-
cultural del capitalismo mundial que comienza a imponerse, con las obvias
diferencias nacionales, desde fines de los afos setenta del siglo XX; Claudia
Danani y Susana Hintze lo caracterizaron ast:

En efecto, sosteniamos que un rasgo que habia distinguido al neoliberalismo
de toda otra corriente de pensamiento de la Modernidad radicaba en que habia
cuestionado radical y abiertamente la igualdad social como un valor para reivindicar
como organizador de la vida social, y que por ello, bajo su hegemonia, la proteccién
social (los derechos sociales en general, los derechos del trabajo y del bienestar)
resultaba una accién portadora de estigma y, en consecuencia, en si misma de-
ciudadanizadora. (Dananiy Hintze, 2014, p. 366)

En cambio, a partir de 2003 se operd una ruptura manifiesta con la concepcion
del rol del Estado en la reproduccién de las condiciones de vida del conjunto
de la sociedad; durante el kirchnerismo (2003-2015), la proclamacién de la
igualdad, aunque en términos discursivos en algunas areas de politica ptblica,
se tradujo en otras, en diversas leyes que consagraron derechos, lo que esta-
bleci6 la diferencia sustancial con respecto al anterior paradigma.!?

Con la asuncién de Mauricio Macri encabezando la Alianza Cambiemos, en
el mes de diciembre de 2015, asistimos nuevamente en la Argentina a un
gobierno neoliberal.!3 En lo relativo a la orientacion y gestion de las politicas
publicas, el retroceso se expresé en la decision del Ejecutivo nacional de la
eliminacién y/o redefinicion de programas, en particular aquellos dirigidos a
la inclusion de los sectores mas vulnerables,' y el despido, en el primer afio
de la nueva administracion, de mas de 70.000 agentes, muchos de los cuales
se hallaban afectados a la ejecucion de dichos programas. Ademas, en el afio
2018, los ministerios de Salud, Trabajo, Cultura, y de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion Productiva, fueron rebajados a nivel de secretarias. Es importante
senalar que las modalidades de gestion de las politicas publicas en el seno del
Estado no fueron idénticas en los noventa y a partir del 2015.1°

Programa Materno Infantil y Nutricion (PROMIN)

El disefio organizacional del programa y la fuente de financiamiento princi-
pal,'® en sus inicios, respondian al modelo de politicas ptiblicas impuesto por
los organismos internacionales. En cuanto a su disefo e inclusién en el aparato
burocratico estatal, resultan esclarecedoras estas precisiones:

En la década de los afios 8o surgen los programas de reforma de politicas para
la implementacién de nuevas orientaciones, tanto macroeconémicas como
sectoriales, con énfasis en el ajuste y la reestructuracién. Estos programas fueron
con frecuencia ejecutados por UEP insertas en las administraciones regulares del
Estado e integradas por sus funcionarios con el apoyo adicional de consultores y
personal contratado. (Martinez Nogueira, 2002, p. 8)

El autor citado mas arriba consigna que esta modalidad de intervencion estatal
fue denominada gestién por proyectos e implementada por las unidades eje-
cutoras provinciales (UEP), con una coordinacion en el nivel central. Precisa
ademas que el origen de esta estructura organizacional hay que rastrearlo en
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los acuerdos de Bretton Woods,!” a partir de los que también se crearon el
Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial (Martinez Nogueira, 2002).

De igual modo, desde la década del ochenta del siglo pasado y hasta iniciado el
presente siglo, el FMI, el BM y también el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) intervinieron en la orientacion de las politicas sociales condicionando el
desembolso de los préstamos al cumplimiento de ciertos requisitos. Escribe
Hintze (2007): “Tres procesos constituyen las transformaciones mas sustantivas
de las distintas reformas sectoriales de las politicas sociales realizadas durante
el periodo: la mencionada focalizacion, la privatizacion [...] y la descentralizacion”
(p. 41) (las italicas corresponden a la autora).

El PROMIN'8 se ejecutd desde una Unidad Central Promin (UCP) y UEP
provinciales, y su criterio de focalizacion fue doble, ya que su poblacién obje-
tivo fueron las embarazadas y nifios de 0 a 6 anos que habitaban en areas

geograficas con mas de 40% de poblacion con necesidades basicas insatisfechas
(NBI).

Para el desarrollo de este apartado, ademas de mi experiencia en la implemen-
tacion del programa entre los afios 1996 y 1998, recurri al testimonio de la Mg.
Graciela Cardarelli, quien fuera parte del grupo inicial que formulé el PROMIN,
y durante agroximadamente seis afos, responsable de uno de sus
componentes. ?

En una larga entrevista, ella me refirié que el programa se habia gestado en
el ambito del Fondo de Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), a fines
de 1990, y que en su formulacién intervino un equipo de prestigiosos profe-
sionales en sociologia, psicologia, ciencias de la educacién, nutricién, salud,
economia, arquitectura y sistemas de informacion, liderado por el Lic. Pablo
Vinocur.2

En ese momento comenzaban a tomar protagonismo internacional en el ambito
de la salud publica dos orientaciones vigentes hasta nuestros dias, que colocaban
en los Estados la responsabilidad de extender la atencién primaria y considerar la
importancia del desarrollo infantil con cardcter integral: salud, nutricién y desarrollo
psicosocial de los nifios y nifias. (Entrevista realizada a Graciela Cardarelli el 12 de
julio de 2019)

Para su diseno inicial y su posterior insercién en el Ministerio de Salud y
Accioén Social de la Nacidn, a cargo de Avelino Porto, el PROMIN:

contd con el apoyo y supervision de la Dra. Elsa Moreno (pediatray maxima referente
nacional e internacional en salud materno-infantil), que era la secretaria de Salud
del Ministerio en ese momento. El ministerio realizé un convenio con UNICEF para
la formulacién del PROMIN, ligado a la obtencién de financiamiento internacional
(Banco Mundial). Luego de la etapa de formulacién, en el afio 1991 el programa se
insert6 —en principio con el mismo equipo—en el Ministerio de Salud y Accién Social.
(Entrevista realizada a Graciela Cardarelli el 12 de julio de 2019).

Desde sus distintas disciplinas, esos profesionales concibieron la articulacion
integral para la atencidon de las madres y los nifios en su primera infancia de
los sectores vulnerabilizados crecientemente por las politicas de ajuste estruc-
tural que se estaban aplicando en el pais como consecuencia de la intervencion
del Fondo Monetario Internacional (FMI).?!
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17. Asi denominados porque fue en
esa localidad de los EEUU donde,
en 1944, se establecieron una serie
de reglas comerciales y financieras
entre los paises industrializados
con el propésito de la reconstruc-
cién, una vez finalizada la Segunda
Guerra Mundial.

18. EI PROMIN, en materia de
salud, proyectaba mejorar la
infraestructura y el equipamiento
en los centros respectivos y en los
servicios de obstetricia, neonato-
logia y pediatria de los hospitales;
este componente se completaba
con una serie de normas relativas
a la atencién primaria, y con un
Complemento Alimentario Familiar
(CAF) para embarazadas y madres
desnutridas que amamantaban, y
para nifios mayores de 1 afio tam-
bién desnutridos; y con la dacién
de leche modificada para menores
de 1 ano.

En lo que respecta a la nifiez,
proponia la transformacién de

los comedores y guarderias en
centros de desarrollo infantil,
donde ademds de contribuir a la
recuperacién nutricional de los
nifos, se realizaban una serie de
actividades educativas a cargo de
docentes y madres capacitadas;
en estos centros se proponia una
gestion comunitaria de caracter
participativo. Esta informacién
proviene del documento base.
Ministerio de Salud y Accién Social
de la Nacién (1996).

19. El Programa tenfa tres compo-
nentes: Salud, Nutricién y Desa-
rrollo Infantil. Graciela Cardarelli
fue la responsable de Desarrollo
Infantil desde el inicio, y con ella

y con Clarisa Label comparti la
cotidianeidad de su gestién en los
tres afios en los que trabajé alli.
Posteriormente, en el afio 2004, el
programa se integrd en la Direccién
Nacional de Maternidad e Infancia
del Ministerio de Salud de la Na-
cién y alli me desempenié, siempre
en Desarrollo Infantil, un afio mas.

20. Entre aquellos profesionales se
encontraban Luis Beccaria, Vio-
leta Ruiz, Maria Inés Bogomolny,
Enrique Abelld, Maria del Carmen
Morasso, Luis Albornoz, Roberto
Martinez Nogueira, Leopoldo
Halperin y, naturalmente, Graciela
Cardarelli.

21. La bibliografia que analiza los
planes de ajuste estructural y sus
consecuencias en la estructura
econdémica y social de la Argentina
es muy numerosa, solo a modo

de referencia, ver Grassi (2003),
Dananiy Lindemboim (2003) y
Hintze (2007).
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22. El disefio inicial del programa
fue variando con el tiempo: se
agregé un drea de Asistencia
Técnica, y la de Sistemas de la In-
formacién cambid su composicién
original y sus funciones.

23. Entendida como perspectiva
cualitativa que aborda el conoci-
miento de los “otros” a través de
sus significados socioculturalmen-
te construidos.

24. Por ejemplo, las madres de la
regién del NOA tenian resistencia
de enviar a sus hijas/os a los CDI,
ya que el cuidado de las y los
mds pequefias/os se ha realizado
tradicionalmente en el interior de
la unidad doméstica.

25. Clarisa Label, Lic. en Ciencias
de la Educacién y especialista en
Ciencias Sociales con mencién en
psicoanalisis y practicas educa-
tivas. Con ella, ya en la Direccién
de Maternidad e Infancia del
Ministerio de Salud y Ambiente de
la Nacidn, en el afio 2004 reformu-
lamos las Guias para el Equipo de
Salud y para la Familia “Cuidando
al Bebé” con las que se trabajé en
los Centros de Salud y de Desarro-
llo Infantil de todo el pais.

26. Recordar el personaje de Flora,
la empleada publica, creado por el
humorista Antonio Gasalla, quien
atendia muy mal a las personas y
no trabajaba nunca. En un registro
muy diferente al humoristico, la
prédica de los periodistas Bernar-
do Neustadt y Mariano Grondona
desde el programa Tiempo Nuevo
(emitido desde 1966 hasta 1997)
contra la intervencién estatal fue
un factor que contribuy6 al descré-
dito de las funciones estatales y de
sus trabajadores y trabajadoras.

En palabras de Cardarelli: “El programa, al articular la atencion primaria de la
salud, el desarrollo infantil y la nutricién para las madres y los nifios de hasta
5 afios resultaba pionero en el campo de las politicas ptblicas” (Entrevista
realizada a Graciela Cardarelli el 12 de julio de 2019).

Antropdloga y agente institucional I

Teniendo como marco las caracteristicas anteriormente descriptas que mode-
laron la ejecucion del programa, quiero recuperar el analisis de la gestion
“desde adentro”. Fui la tinica antropdloga en un equipo que, ademas de algu-
nas profesionales de las ciencias sociales, estaba compuesto por médicos,
nutricionistas, arquitectos y profesionales de las areas econdmicas y
administrativas.??

En esos afios, nuestra especificidad disciplinar recién comenzaba a ser consi-
derada valiosa en la gestion ptiblica, y la demanda a veces explicita -y mas a
menudo sobreentendida— era que complementara con una mirada compren-
siva?® sobre esa diversidad de poblaciones y situaciones con las que interac-
tudbamos en las distintas provincias, las otras expertices profesionales.’* Mi
experiencia en la implementacion cotidiana del programa estuvo caracterizada
por la posibilidad de tomar decisiones en conjunto con mis compaferas y
compafieros y también con quienes ejecutaban el Programa en las UEP; estas
decisiones, si bien no significaban trasgredir abiertamente ninguna disposicion,
en ocasiones contradecian directivas previas y expresaban acuerdos y parti-
cipaciones que en principio no estaban previstas en la gestion.

A modo de ejemplos, la eleccion de algunos efectores (guarderias, comedores
comunitarios) que serian transformados en Centros de Desarrollo Infantil
(CDI) fue realizada modificando planificaciones originales luego de debates
y consensos con agentes provinciales, a pedido de las madres voluntarias que
se desempenaban alli; el material didactico que adquirimos para el equipa-
miento de los CDI era en su momento el mas moderno y de mejor calidad que
habia en el mercado. Su eleccién y compra fue hecha en conjunto con una
querida compafiera, con la conviccién de que los nifios de 0 a 6 afios de los
sectores mas empobrecidos de nuestro pais tenian el derecho de tener los
mejores elementos para su desarrollo; desde las areas financieras del ministerio
no hubo ningtn cuestionamiento respecto de esas adquisiciones.

En la misma direccion, pero en otro nivel decisorio, Graciela Cardarelli me
manifestaba que:

Con los equipos del BM se discutié muy fuerte, en el inicio de la implementacidn,
la decisién de financiar médicos para el area de salud y docentes para el drea
de desarrollo infantil en todas las jurisdicciones del pais. Otros programas de
caracteristicas similares en América Latina o en paises del Tercer Mundo se apoyaban
fundamentalmente en agentes sanitarios y en el voluntariado femenino. Finalmente,
se logré mantener el criterio original (Entrevista realizada a Graciela Cardarelli el
12 de julio de 2019).

En cuanto a nuestra inclusién dentro del aparato burocratico, la convivencia
con las y los trabajadoras/es estatales no fue facil, en un contexto de reduccion
de los salarios publicos y de fuerte desprestigio de su actividad,?® no logramos
en general establecer una relacion de confianza mutua. Recuerda Graciela:
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En ese momento, nosotros/as formabamos parte de las llamadas unidades ejecutoras
que gestionaban programas con financiamiento externo, pero que se ubicaban en
los ministerios correspondientes y también dependian en ultima instancia de los
ministros de las dreas. Ello siempre implicé un conflicto con el personal de planta
—especialmente por las diferencias salariales—, pese a que el objetivo final era
que el programa se insertase plenamente en la estructura organizativa. Igual, de
hecho, éramos agentes del Estado. Si bien esa insercién se concreté en el afio 2004,
cuando Ginés Gonzdlez Garcia era el ministro de Salud y Ambiente de la Nacidn,
siguieron persistiendo las diferencias salariales, y la sensacién de que habia agentes
institucionales de primera y de segunda continué estando presente. (Entrevista
realizada a Graciela Cardarelli el 12 de julio de 2019).

Mi percepcion acerca de la “huella” que dejé el PROMIN recupera la vision
de distintos actores; para la mayoria de quienes trabajamos en su gestion en
el ministerio, fue una posibilidad extraordinaria —aunque no exenta de tensio-
nes y contradicciones— en medio de las condicionalidades de la politica social
durante la década de los noventa de concretar servicios de primera calidad
para poblaciones extremadamente vulnerabilizadas. Afios después, en distintas
jurisdicciones integrantes de los equipos técnicos —que en su momento fueron
nuestras “contrapartes provinciales”— recordaban la modalidad consensuada
de trabajo y en algunos casos daban cuenta de la continuidad de los Centros de
Desarrollo Infantil. Esto reafirma nuestra conviccion sobre la relativa autono-
mia de los sujetos, agentes institucionales y destinatarios, que en los procesos
de gestion pueden transformar ciertas condiciones de la implementacion de los
programas. No obstante, quiero enfatizar que las tensiones entre y con algunos
funcionarios jerarquicos, y también de estos con las contrapartes provinciales
fueron habituales. No existe ejecucion alguna que sea idilica, y la heterogenei-
dad que mencionamos en el inicio es la caracteristica intraburocratica.

Programa de Educacion Sexual Integral

La orientacion general de las politicas sociales en el lapso temporal que desa-
rrollamos en el apartado anterior se caracterizé por la focalizacion en las pobla-
ciones con necesidades basicas insatisfechas, para asistir a quienes encarnaron
“el costo social del ajuste”; en el periodo que se inicia en el afio 2003, si bien
siguieron existiendo programas focalizados, en el “intento de (re)construccion
del Estado social” (Grassi y Hintze, 2018, p. 62), la gestion estatal se planted
ampliar y garantizar derechos en diversos ambitos; los de la educacién y la
sexualidad fueron algunos de ellos.”” La ley que da origen al Programa
Nacional de Educacion Sexual Integral se sanciona en el afio 2006 y el Ministerio
de Educacion era el encargado de su gestion.

No obstante, cabe sefalar que la implementacién de politicas educativas en
torno a la sexualidad tiene una larga y rica historia en nuestro pais que tri-
buta a las luchas de los movimientos feministas y de la diversidad sexual,
entendiendo que la sexualidad infantil, adolescente y juvenil es un territorio
de disputa y control por parte del mundo adulto, en el cual cada dia las voces
juveniles reclaman participacion y reconocimiento (Morgade, 2011; Lavigne,
2011; Felitti, 2009).

En los ultimos 40 afios se han sucedido diversas oleadas legislativas (a nivel
nacional y provincial) que han regulado la labor de la escuela en relacion con
la sexualidad como contenido educativo. Desde hace 15, las legislaciones
comenzaron a abordar el tema de la sexualidad, entendiendo la educaciéon
sexual integral en tanto derecho humano, que contribuye a la conformacion
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27. Ver nota 12.
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28. Sectores antagénicos pujaron
en la discusién de la sancién de
este marco normativo en multiples
puntos: la relacién Estado y fami-
lias expresada en los interrogantes
acerca de quién es el actor legitimo
para definir contenidos y valores
en torno a la sexualidad, la edad de
las y los educandos al recibir edu-
cacién sexual, y quiénes deberian
brindar dicha formacién; también
en el sentido de la autonomia de la
Iglesia, y de las escuelas privadas
respecto del Estado para definir
una educacién acorde con sus
idearios (Lavigne, 2011; Esquivel,
2013).

29. La elaboracién de materiales
didacticos para la implemen-
tacién de la ESl en las aulas de
todas las escuelas de todos los
niveles y modalidades del pais,
mas de 850.000 docentes y 45.000
escuelas dependientes de las 24
jurisdicciones (cuadernos, laminas
y otros materiales audiovisuales
con propuestas didacticas para el
trabajo aulico) y la implementacion
de un dispositivo que permitiera
capacitar a un grupo suficiente

de docentes, para que luego

estos replicaran la misma en una
jornada institucional fueron las
principales lineas de accién junto
al fortalecimiento de los equipos
jurisdiccionales.

30. Centro Internacional de
Cooperacién Técnicaen VIHy
Sida; Programa Conjunto de las
Naciones Unidas sobre el VIH/
sida (ONUSIDA); GTZ, Cooperagdo
Republica Federativa do Brasil -
Republica Federal da Alemanha.

de los sujetos como ciudadanos auténomos y libres de toda coercién. En el
ano 2006, con la Ley Nacional N° 26.150 se crea, en la érbita del Ministerio de
Educacion de la Nacion, el Programa Nacional de Educacion Sexual Integral
(PNESI) con la finalidad de incorporar la educacion sexual integral dentro de
las propuestas educativas, asegurando la transmision de conocimientos per-
tinentes, precisos, confiables y actualizados; promover actitudes responsables
ante la sexualidad y procurar la igualdad de trato y oportunidades para varo-
nes y mujeres”® (cfr. Ley Nacional 26.150, 2006).

Como el establecimiento de una norma (ley nacional o resolucion ministerial)
es un elemento imprescindible pero nunca suficiente para la implementacion
de una politica educativa, el PNESI trabajo6 en varias lineas de accién con el
propésito de que fuera posible que la ESI sucediera en las aulas. La creacion
y fortalecimiento de equipos jurisdiccionales de ESI en cada provincia fue el
paso indispensable dado que, como mencionamos en paginas anteriores, el
sistema educativo esta descentralizado.?’

Antropdlogo y agente institucional II

Para quienes integrabamos el equipo del PNES], la tarea no solo se dimensio-
naba por las magnitudes y complejidades del sistema educativo, sino y sobre
todo, por comprender la naturaleza contracultural de dicha tarea. Sectores
hegemonicos de la sociedad hacian explicitas sus resistencias y pugnaban
constantemente por los sentidos de la sexualidad y la forma de concebir a las
y los educandos (sujetos a tutelar o sujetos de derecho) intentando restringir
los margenes de su implementacion. Estos sectores se expresaban en la Ciudad
de Buenos Aires, sede del Gobierno nacional, pero tenian sus propias ldgicas
en cada una de las jurisdicciones provinciales.

Trabajar sobre las concepciones histéricas de la sexualidad, la identidad y la
diversidad sexual de las y los educadores que debian implementar el programa
en las aulas; sobre las experiencias sedimentadas en subjetividades que les
proveian sustento; en el reconocimiento del lugar de las y los adultos en sus
trayectorias; de las experiencias placenteras pero también de aquellas vulne-
raciones vividas, se constituyo en la primera puerta de entrada para poder
pensar qué es la ESI y qué lugar nos corresponde como profesionales de la
educacion, a la hora de tener que garantizar el derecho de las y los estudiantes.

Quizas sea la naturaleza de la tarea que emprendio el PNESI la que ayuda a
explicar la dinamica de la conformacién del equipo y los perfiles de quienes
alli nos desempenamos. Las y los primeros integrantes constituian un grupo
de profesionales y técnicos que venian trabajando como contratados en el
ambito del Ministerio de Educacion de la Nacidn, en la implementacion de
acciones educativas vinculadas al trabajo sobre el VIH-sida financiadas por
diversas agencias internacionales.3’ Ese equipo estaba integrado por cinco
personas, dos de ellas, antropologas que poseian experiencias previas de tra-
bajo en el ambito de la salud. En 2009 se nombra una coordinadora del PNESI
, ¥y una de sus principales acciones consistié en sumar nuevas y nuevos pro-
fesionales que ya se desempefiaran en otras areas del ministerio y contaran
con un perfil profesional adecuado al trabajo. En 2015, el equipo estaba inte-
grado por 15 personas, seis éramos antropologos o antropdlogas o estudiantes
de la carrera, y nos abocamos a las diversas tareas y acciones desde la especi-
ficidad que nuestra formacién y perspectiva nos brindaba.
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Comparando (una marca de la disciplina) nuestras experien-
cias como antropologos y gestores

Mi transito como antropdlogo en la gestion de la politica educativa publica
implico incorporar herramientas y saberes propios del ambito de trabajo, asi
como ajustar esos saberes al desempeno de esa tarea en el contexto de una
particular orientacion politica de la gestion estatal a nivel nacional. En ese
proceso, mi experiencia desarrollada en el PNESI refleja una forma de apro-
piacién del espacio estatal entendida como “relacion activa entre las personas
y la multiplicidad de recursos y usos culturales objetivados en sus ambitos
inmediatos” (Rockwell, 2018, p. 318); es decir, de una forma de habitar el
Estado (Abad y Cantarelli, 2013).

Esta forma se corresponde con el desarrollo de una subjetividad estatal que

tuvo que confrontar con experiencias historicas de desprestigio de lo estatal

en el marco de la pérdida de centralidad del Estado.>! Asi, en el periodo de 3. Vernota 6.
los gobiernos kirchneristas se construy6 una pertenencia que articulaba el

caracter técnico de la tarea con la responsabilidad como agente estatal de lograr
implementar una ley que garantizara los derechos de nifos, nifas, adolescentes

y jovenes.

La experiencia de la coautora de estas lineas, en el contexto del desprestigio ya
descripto, fue la de ocupar un lugar de gestién en un programa que se planted
un modelo integral de atencion de la salud y la educacién de las y los nifios
mas vulnerables y de sus madres; y a pesar de “la extranjeria” como consultora
respecto de los trabajadores estatales, esa practica se constituy6 también en
una militancia desde el Estado a favor de los derechos de esos nifios y nifias
y sus madres, aunque no generé una identidad de trabajadora del Estado.

Volviendo a la ES], la articulacién de saberes y practicas mencionados entre
los afios 2009 y 2015 sirvié de matriz experiencial para enfrentar el cambio
de la politica publica de la gestion de la Alianza Cambiemos, que representd
el “desbloqueo de la sociedad neoliberal” (Grassi y Hintze, 2018, p. 69) y una
vuelta a la consolidacidon de una subjetividad de “logica a-estatal” (Abad y
Cantarelli, 2013, p. 23).

En la tarea de desmontar y desarticular diversas politicas ptiblicas de la gestion

anterior, una de las estrategias llevadas adelante fue la de estigmatizacién y

des-subjetivacion de las y los trabajadores estatales.3? Esta orientacién politica 32 “Estadossin la grasade la
trab tent 1 files d has de toridad militancia” (Prat Gay, Ministro

encontraba su sustento en los perfiles de muchas de las nuevas autoridades y e hycienda y Finanzas, Enero de

niveles medios de la gestion: los denominados CEO (Chief Executive Officers), 2016, https://www.politicargentina.

y también en técnicos provenientes de organizaciones de la sociedad civil. com/notas/201601/11044-prat

gay-queremos-un-estado-sin-la-

grasa-de-la-militancia.html)

Sila continuidad que podemos marcar en los modos de gestion de ambos pro-

gramas se refiere a la relativa autonomia de las/os agentes institucionales, una

diferencia fundamental que aparece en la practica cotidiana es aquella ligada

a la distinta orientacion de la politica publica ejemplificada en la oposicién

universalidad-focalizacion.

Resulta valioso precisar los alcances reales de ambas, mas alla de cuestiones
ideologicas, teniendo como marco la descentralizacion estatal ya mencionada.
En el caso de la ESI, por un lado, se contaba con el mandato de una ley nacional
y con la decision politica de que la ESI sucediera en todas las aulas del pais.
A la vez, nuestras y nuestros pares jurisdiccionales tenian sus propias ideas
y definiciones de lo que se debia hacer en torno de su implementacion. Esta
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33. Los primeros subproyectos se
realizaron en Florencio Varela,
Rosario, Parand y Tucuman; otro
grupo se inicié en 1996 en Mendo-
za, Regidén Oeste de la provincia de
Buenos Aires, Posadas, Formosa,
Berazategui, Jujuy y General Roca;
entre 1997 y 1998 comenzaron
Corrientes, Mar del Plata, Puerto
Madryn, Concordia, Cérdoba, Re-
sistencia, Alto Valle y Hurlingham;
y ademas se realizaron subproyec-
tos en San Rafael y La Rioja y, bajo
la modalidad de Asistencia Técnica
(infraestructura, equipamiento,
capacitacién y comunicacion social,
con fondos BIRF), Alto Valle, Puerto
Madryn y Hurlingham (Documen-
to de Evaluacién de circulacion
interna, 2000).

relacion cobraba diferentes matices en cada una de las jurisdicciones, que se
vinculaban a la existencia de equipos jurisdiccionales o no; el perfil técnico
de dichos equipos en relacion con la tematica especifica; la disposicion de los
recursos; la decision politica de las jurisdicciones fuertemente vinculadas a la
adhesidn, o las presiones de sectores conservadores tanto en lo religioso como
en lo cultural. Algunas jurisdicciones se resistieron hasta tiltimo momento a
la implementacion de la ESI, como la provincia de San Juan, mientras que
otras, durante mucho tiempo se negaron a trabajar con el ministerio nacional
y redujeron a la minima expresion las acciones a implementar, como en CABA
hasta el 2016.

En cuanto al PROMIN, ejecutado en varias etapas y que abarcd numerosas
jurisdicciones en todo el pais,®® en un documento interno que refleja la eva-
luacién de medio término realizada en el afio 2000 se concluye que:

Si bien esta estructura permitié disponer de mayores grados de libertad para
implementar acciones que hubieran sido dificiles de llevar adelante dentro de
las estructuras ordinarias de los respectivos ministerios o secretarias de salud,
también generd en los agentes cierta dificultad para visualizar el programa como
parte de las actividades cotidianas de los servicios. Por sobre esto, el conocimiento
acerca de que el programa tenia un tiempo de duracién acotado, también dificulté
la institucionalizacién del PROMIN [...] Desde el punto de vista de la cultura
institucional[... ]1as unidades coordinadoras del programa a nivel de cada ministerio
o secretaria fueron visualizadas como “enclaves” de decisién que frecuentemente
entraban en colision con los lineamientos de la politica publica en el campo de la
salud materno-infantil.

Una vez mas resulta evidente que, aun cuando la universalidad respaldada por
una ley nacional no es absoluta, dadas las condiciones estructurales previas
del aparato burocratico, su efectividad es radicalmente mayor que la del mejor
programa focalizado. Y no solo por una légica cuestion de cobertura, sino por
las posibilidades de una transformacién mas profunda de las modalidades de
gestion, que conllevan cambios de practicas en sus agentes, no solo respecto de
las relaciones con los destinatarios de las politicas, sino al interior del sistema.

Ademas, y poniendo en juego nuestra reflexividad, ambos reconocemos en
las dificultades mencionadas esa tension siempre presente entre el universa-
lismo de los derechos vs. los particularismos culturales de las jurisdicciones,
evidenciada también en otros particularismos, vinculados a las relaciones de
poder existentes en el interior, y entre los distintos niveles del aparato buro-
cratico. Dichas tensiones necesariamente demandan la construccién politica
de los consensos necesarios para la aplicacion, y fundamentalmente para la
apropiacién de la politica ptiblica.

Los horizontes de sentido

Cuando en la introduccién aludimos a los horizontes de sentido, nos referimos
a la potencia que las politicas publicas tienen a la hora de modelar el sentido
comun social, y en esa direccién valoro la incidencia del PROMIN en el reco-
nocimiento de la necesidad, y por tanto, del derecho de todos los nifios de 3,
4y 5 anos, al desarrollo infantil; ciertamente, nunca es posible atribuir a una
sola variable determinados efectos en el campo de lo social; no obstante, en
los dltimos treinta afios se fue consolidando la idea de que una de las condi-
ciones de la igualdad de oportunidades para todos los nifios comienza con
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el desarrollo infantil en la primera infancia. El PROMIN desempei6 un rol
muy importante en la construccién de ese significado a partir de sus efectos
de demostracion en las poblaciones vulnerabilizadas de nuestro pais.

En el caso de la ES], la lucha de los movimientos feministas y la diversidad
sexual en primera instancia, pero también las acciones desarrolladas en el
marco de una politica publica nacional de caracter universal (mas alla de las
dificultades de su implementacion) fueron elementos constitutivos de nuevos
significados entre las y los docentes, y fundamentalmente entre las y los estu-
diantes. Asilo demostrd la demanda por la generalizacion de la ESI expresada
(entre otras) en los diversos conflictos de la Ciudad de Buenos Aires protago-
nizados por las y los integrantes de los centros de estudiantes de las escuelas
secundarias entre los afios 2016 y 2017.

La historia no tiene fin

Mientras escribiamos este articulo, se realizaron elecciones generales en
Argentina y gan6 la férmula encabezada por Alberto Fernandez y Cristina
Fernandez de Kirchner. El nuevo gobierno que asumio el 10 de diciembre de
2019 plante6 en su plataforma politicas ptiblicas que priorizan el mejoramiento
de las condiciones de vida de los sectores mas vulnerables; y ademas de elevar
nuevamente a ministerios las secretarias de Salud, Trabajo, Cultura y Ciencia
y Tecnologia, creé un Ministerio de las Mujeres, Géneros y Diversidad.>* A
partir de estas medidas se abre nuevamente una etapa de fuerte presencia
estatal, en lo relativo a las politicas en favor de los nifios, nifias y adolescentes,
y también de los géneros y la diversidad sexual; cabe entonces preguntarse
cédmo las experiencias antes descriptas de las y los agentes institucionales —
entre ellos, antropologas y antropdlogos— que implementaron los programas
y construyeron un acervo de practicas y saberes desarrollados en y desde el
Estado, las recuperaran/reactualizaran/profundizaran en pos de nuevos hori-
zontes de sentido que amplien derechos.
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