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Sobre la Revista
Estado y Politicas Publicas

La Revista Estado y Politicas Piblicas nace en el afio 2013 en el
marco de las actividades académicas de posgrado que la Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO) Sede académica
Argentina viene desarrollando de manera sistemdtica.

En este sentido, nos complace invitarles a la lectura del
namero 18 de la Revista Estado y Politicas Piiblicas, que augura-
mos se constituird paulatinamente en un espacio que construi-
remos entre todos con miras a la difusién, a la promocién y a la
divulgacién cientifica de los temas vinculados al rol del Estado, a
las politicas publicas y a la gestién en los distintos niveles de go-
bierno (regional, nacional, provincial, local-territorial) y desde los
mids diversos enfoques, temas y problemdticas vinculados a estas
preocupaciones.

Este espacio académico-cientifico y de investigacion recep-
ciona opiniones, argumentos, posiciones y propuestas desde las
mids diversas orientaciones teéricas, ideoldgicas y politicas. En un
espiritu interdisciplinario y pluralista, esperamos que esta Revista
contribuya a profundizar y a difundir nuevas reflexiones desde
las mds diversas latitudes sobre un cambio de paradigma en las
Ciencias Sociales.

En sintesis, desde FLACSO Argentina, nos complace pre-
sentar el nimero 18 de esta Revista académica y, en lo sucesivo,
quedan cordialmente invitades a participar en su composicién y
en su continuidad en el tiempo.
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Editorial
El Poder Judicial y la necesidad de su transformacién.
De los Golpes Militares al Lawfare

Nunca fue tan evidente la necesidad de enca-
rar la transformacién del Poder Judicial como
en la actualidad. Uno de los poderes del Esta-
do que en la Gltima etapa del ascenso del neo-
liberalismo tardio, el gobierno de los CEOs,
fue clave para facilitar los ‘golpes blandos’ en
América Latina a través del lawfare. Este no
sélo estuvo considerado como la intervencién
judicial para transformar en delincuentes a los
adversarios politicos. Por eso, a las inquietu-
des ya existentes sobre lo que era caracteriza-
do como un defecto funcional endémico del
Poder Judicial —lentitud, burocracia, costos
excluyentes, igualdad formal- el lzwfare cons-
tituye en realidad un pilar del sistema que
tiene como objetivo principal facilitar la uti-
lizacién del Poder Judicial como instrumento
de control social y de dominacién. Asimismo,
modifica el Estado de Derecho y genera doc-
trinas para encarcelar opositores sin la debida
defensa en juicio.

En Brasil, el ‘Lava Jato’ del ex juez Sergio
Moro no sélo sirvié para encarcelar a Indcio
“Lula” Da Silva —el candidato que seguramen-
te iba a triunfar en las siguientes elecciones—,
sino que finalmente le permitié a Jair Bolso-
naro acceder al poder y judicializar a parte de
la burguesia brasilefa que los Estados Unidos
vefa problemdtica por ser competitiva hasta
con sus propias licitaciones y empresas. Fue
cuando un acropuerto de Miami fue gana-
do por una licitacién brasilena; cuando los
aviones de Embraer eran competitivos con
los Boings norteamericanos y canadienses,

o cuando el lawfare cierra su doble accién
de pinzas. También cuando en la Argentina
la operacién de los ‘Cuadernos Gloria' —hoy
demostrado como parte de una construccién
de organismos de inteligencia— sirvié para
imputar a empresarios que podfan competir
en obras de infraestructura locales que obsta-
culizaban a las empresas trasnacionales reco-
mendadas por el Banco Mundial y que, por lo
tanto, podian privatizarse a bajo costo.

En realidad, el Poder Judicial actué conforme
al poder real de clase y con los mismos objeti-
vos que tuvieron los golpes militares del pasa-
do: para desestructurar los sujetos populares,
para desindustrializar y endeudar. Como bien
lo senala Alejandra Gils Carbé en el dossier
que aqui presentamos sobre la situacién en la
Argentina “que proviene de la demanda por
una democratizacién de la justicia, en cuanto
ciertos sectores consideran que de los tres po-
deres del Estado, (el Poder Judicial) es el que
menos ha transformado su estructura y sus
précticas desde la consolidacién de la demo-
cracia a partir del "83. En ese sentido, priman
los cuestionamientos sobre la sumisién de las y
los magistrados y funcionarios mds jerdrquicos
a los dictados del poder econémico o politico.
Dicha preocupacién escalé hacia una relevan-
cia de primer orden cuando el uso abusivo de
la coaccidn estatal por parte de fiscales y jueces
pasé a erigirse como una herramienta estraté-
gica para la persecucién de funcionarios y lide-
res politicos y sociales. Ese accionar asumié la
modalidad de una estrategia coordinada desde
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las mds altas esferas del poder politico en arti-
culacién con ciertos medios de comunicacién
para el ejercicio de la violencia estatal median-
te la actuacién de agentes de inteligencia, el
ejercicio de précticas ilegales como el espiona-
je y las delaciones premiadas ilicitamente con
el fin de darle un ropaje de legalidad a la coac-
cién y la privacién ilegitima de la libertad de
adversarios politicos o funcionarios renuentes
al sometimiento” (Gils Carbé, 2022). Asi, en
esta ultima década se pasé de los golpes mili-
tares al lawfare, es decir, el cambio de los uni-
formes por las ‘togas’. Un cambio de actores y
de “ropajes”, pero que supo mantener précti-
camente la misma funcionalidad.

Es también una necesidad de la transfor-
macién del Poder Judicial el recurso perma-
nente a la judicializacién de los actos de go-
bierno con que actiian los partidos opositores
y, asimismo, de los poderes de supervisién de
constitucionalidad de la Corte Suprema que se
saben y se piensan por encima de todo poder
democrdtico. Un poder que en la Argentina es-
tuvo vinculado al fuerte peso econémico y po-
litico del sector exportador tradicional que ha
condicionado el proceso de industrializacién y
de toda politica que pueda ser vista como un
riesgo a sus rentas extraordinarias. Por ejem-
plo, si el Gobierno actual requiere retenciones
para poder desdoblar los precios internaciona-
les de los costos locales y asegurar la comida
a gran parte de la poblacién, estas deben ser
aprobadas por el Congreso donde seguramen-
te recibird el rechazo opositor; pero, al mismo
tiempo, se da la posibilidad de que cualquier
juez de primera instancia pueda dictar medi-
das suspensivas si se consideran esas politicas
como peligrosas para estos intereses fécticos.
Es importante aclarar esta naturaleza sistémica
sobre todo frente a esas visiones ingenuas que
predominaron en los comienzos del Frente de
Todos, que consideraban que la reforma de la
justicia seria como una suerte de autodepura-
cién por sus mejores hombres. Pues no. Ese
poder sigue actuando de la misma manera.

14

Y es sabido que no se trata de un fenémeno
meramente local, sino que ha sido empleado
a nivel regional en aquellos paises donde se
pretendia imponer un viraje hacia una poli-
tica econémica neoliberal, tal como acontecié
en Brasil, Honduras, Paraguay Ecuador, Boli-
via y en la Argentina principalmente. Por lo
tanto, un desafio para el nuevo progresismo
democrdtico es encarar la transformacién y la
democratizacién del Poder Judicial. Porque de
lo contrario, seguirdn actuando en favor de un
poder invisible que, en nombre de la consti-
tucionalidad, la Republica y/o de la transpa-
rencia se contrapondrdn a la democracia, al
pueblo y a la misma Constitucién Nacional.
sQué ley o decreto que afecte intereses do-
minantes caerd bajo la judicializacién y la ape-
lacién a cautelares (como la que declaré de de-
recho publico el acceso a internet)? ;Cudntos
procesos judiciales han caido en el “Tridngulo
de las Bermudas™? Es decir, la Justicia Federal
de Comodoro Py, un extremo de burocratiza-
cién donde todo desaparece, se estanca o deja
de existir. O de una Corte Suprema que pue-
de detener e involucionar cualquier medida
transformadora en favor de las mayorfas. De
hecho, las Cortes Supremas de nuestras Cons-
tituciones del siglo XIX fueron pricticamente
“calcadas” de la Constitucién norteamericana,
la cual fue concebida como un poder conser-
vador para contrabalancear el poder popular
democrdtico y el presidencialismo (Moufle,

2009)".

1 Esta posicién la sostiene Chantal Mouffe en
la tradicién republicana. Véase: Mouffe, Ch.
(2009). En rorno a lo politico. Buenos Aires:
Fondo de Cultura Econédmica. Véase también
el reciente trabajo de Woldron, J. (2018).
Contra el Gobierno de los jueces. Ventajas y
desventajas de tomar decisiones por mayoria en
el Congreso y en los tribunales. Buenos Aires:
Siglo XXI. Este libro es el mds licido embate
existente contra el control judicial: el poder
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Como sefiala uno de los autores del dossier
que aqui presentamos, Ratl Eugenio Zaffaro-
ni (2022), las maniobras de “lawfare” no se in-
terrumpieron con el cambio de gobierno. Con
la dictadura caida, también cafa el aparato de
poder. Acd el aparato de poder son personajes
del Poder Judicial que contintian: una Corte
Suprema que no hace nada y los medios de
comunicacién que siempre hacen lo mismo.
Sélo parece haberse cortado los espias. Hay
una gran parte de ese aparato de poder que
se mantiene y en estos dos afios “(n)o se hizo
nada por intentar modificar ese aparato de po-
der. Y los que se quedaron se fortalecieron. Se
sintieron invulnerables.”

Sobre la situacién actual del Consejo de
la Magistratura después del fallo dictado por
la Corte, esta ha legislado y lo que hizo no se
puede hacer. La Corte le dio vigencia a una
Ley derogada. Al respecto, Zaffaroni afirma:
“La Corte tiene un poder anti-republicano.
Hay tres personas que tienen el control de
la constitucionalidad y ahora también van a
tener el control del Consejo de la Magistra-
tura” (2022). Para iniciar un proceso de cam-
bio organizacional que lograra un viraje en las
précticas inveteradas, excluyentes e ineficien-
tes, debiamos trabajar buscando 7o reproducir
lo que venia dado, de manera participativa y
no endégena, mediante polfticas y acciones an-
ticiclicas que enfrentaran la ineficiencia y la
selectividad del sistema judicial hegeménico

de los jueces de invalidar una ley por ir en
contra de la constitucién. Jeremy Woldron es
un critico vehemente de este poder, en espe-
cial cuando no admite la posibilidad de refu-
tacidn legislativa.

2 Zaffaroni, R. E. (2022). Pensamiento Nacio-
nal. Revista de actualidad difusora del pensa-
miento nacional. 05-04-2022. Disponible en:
https://pensarnacional.com.ar/rosca/zaffaro-
ni-no-se-hizo-nada-por-intentar-modificar-
el-aparato-de-poder-judicial-y-mediatico/

tomando como un eje principal la capacita-
cién. En tal caso, ;cudles son los diagndsticos,
de su realidad y proyecto de transformacidn,
que van desde la Corte Suprema hasta el Mi-
nisterio Publico, la descentralizacién y la de-
mocratizacién del mismo?

En ese sentido, el dossier de este nimero
encara a través de prestigiosas/os autoras/es
distintos aspectos de un proyecto de transfor-
macién de la justicia como uno de los desa-
fios de la crisis de la democracia liberal en la
Argentina y para la nueva ola progresiva que
se va insinuando en nuestra regién. Es decir,
promover una visién multi-dimensional del
derecho. Como lo senala Gils Carbé en este
dossier: “Entendemos que una manera dife-
rente —y transformadora— de abordar los con-
flictos juridicos demandaria a recurrir a una
vision multidimensional del derecho que ponga
en didlogo los procesos sociales, la economia
politica y el acceso a la justicia y —desde esa
éptica— redefina el acceso a la justicia como el
acceso a la justicia social’ (2022). Porque sin
justicia conmutativa tampoco hay justicia
distributiva, vale decir, no hay vida buena ni
mayor igualdad, ni oportunidades para las y
los jovenes para aspirar a una sociedad y un
mundo mejor.

kK

Este namero de la Revista Estado y Politicas Pu-
blicas propone un dossier que invita a reflexio-
nar en torno al rol del Poder Judicial y su vin-
culo con los derechos y las politicas publicas.
Temas que sin duda revisten gran actualidad
como complejidad. Es por ello que este dossier
no hubiera sido posible sin la coordinacién
de la Profesora e Investigadora Laura Coelho.
Agradecemos muy especialmente por el exce-
lente trabajo que ha realizado en convocar a las
y los autores cuyas contribuciones componen
este dossier, a quienes a su vez agradecemos por
haber aceptado tan generosamente la invita-
cién de ayudarnos a comprender con mds y
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Reformas necesarias para un sistema de
justicia mds igualitario y participativo

Necessary reforms for a more egalitarian and participatory justice system

RESUMEN

El articulo de investigacién se propone exa-
minar los ejes principales de las problemadticas
que inciden para que el funcionamiento del
servicio de justicia no logre brindar las presta-
ciones que la ciudadania requiere. Con ese fin,
describe un modelo de actuacién dominante
0 hegemoénico y analiza la incidencia que han
tenido ciertos actores sociales para torcer ese
rumbo produciendo cambios transformado-
res. Asimismo, identifica una matriz de pen-
samiento juridico que modela y reproduce el
sistema instituido, as{ como los obstdculos que
de aquella se derivan para el acceso a la justicia
de los sectores desprotegidos de la sociedad.
Este trabajo se enfoca en la creacién de dis-
positivos adecuados para revertir dicho déficir
y puntualiza dos aspectos centrales para una
reforma capaz de modificar condicionantes
estructurales: revertir el predominio excluyen-
te de la delegacion policial en materia de in-

*

Por Alejandra Gils Carbé’

Fecha de Recepcion: 01 de febrero de 2022
Fecha de Aceptacion: 03 de abril de 2022

vestigacién en materia penal y la dominacién
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ABSTRACT

The research article intends to examine the
main axes of the problems that affect the ope-
ration of the justice service fails to provide the
benefits that citizens require. To that end, it
describes a dominant or hegemonic model of
action and analyzes the incidence that certain
social actors have had to twist that course,
producing transformative changes. Likewi-
se, it identifies a matrix of legal thought that
models and reproduces the instituted system,
as well as the obstacles that derive from it for
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access to justice for the unprotected sectors
of society. The work focuses on the creation
of adequate devices to reverse said deficit and
points out two central aspects for a reform
capable of modifying structural conditions:
reversing the excluding predominance of the
police delegation in matters of investigation in
criminal matters and the patriarchal domina-
tion exercised from a alliance between a justice
system and an economic power run by men.

Keywords: Judicial Reform, Adversarial
System, Access to Justice, Justice and Patriarchy,
Economic Power and Patriarchy, Patriarchal
Domination.

Introduccién

En los tltimos afios, el reclamo social y politi-
co sobre la necesidad de una reforma judicial
se ha constituido en una de las temdticas que
ocupa un lugar prioritario en el debate publi-
co. Sin embargo, el descontento de la ciuda-
danfa ante la inoperancia del Poder Judicial
para resolver satisfactoriamente los conflictos
juridicos, tanto sencillos como complejos, es
de larga data. Los déficits que se atribuyen al
sistema judicial podrian agruparse en torno
a dos categorias de mayor relevancia. Por un
lado, las disfunciones ya consideradas endémi-
cas sobre la ineficiencia e ineficacia del servicio
de justicia, entre las que se destaca la lentitud
y el costo de los procesos, la prevalencia de una
burocracia indiferente a las asimetrias sociales
ante la cual la declamada igualdad ante la ley
deja de ser una meta a alcanzar, los obstdculos
para un acceso efectivo a la justicia respecto de
ciertos grupos o sectores sociales postergados,
la incapacidad del sistema de justicia penal
para abordar delitos complejos vinculados al
crimen organizado, entre otros. Por otro lado,
existe un clamor que proviene de la deman-
da por una democratizacién de la justicia, en
cuanto ciertos sectores consideran que de los
tres poderes del Estado es el que menos ha
transformado su estructura y sus practicas des-
de la consolidacién de la democracia a partir
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del "83. En ese sentido, priman los cuestio-
namientos sobre la sumisién de las y los ma-
gistrados y funcionarios mds jerdrquicos a los
dictados del poder econémico o politico. Di-
cha preocupacién escalé hacia una relevancia
de primer orden cuando el uso abusivo de la
coaccién estatal por parte de fiscales y jueces
pasé a erigirse como una herramienta estraté-
gica para la persecucién de funcionarios y lide-
res politicos y sociales. Ese accionar asumié la
modalidad de una estrategia coordinada desde
las mds altas esferas del poder politico en arti-
culacién con ciertos medios de comunicacién
para el ejercicio de la violencia estatal median-
te la actuacién de agentes de inteligencia, el
ejercicio de précticas ilegales como el espio-
naje y las delaciones premiadas ilicitamente
con el fin de darle un “ropaje” de legalidad a la
coaccién y la privacién ilegitima de la libertad
de adversarios politicos o funcionarios renuen-
tes al sometimiento. Sabido es que no se trata
de un fenémeno meramente local, sino que
ha sido empleado a nivel regional en aquellos
paises donde se pretendia imponer un viraje
hacia una politica econémica neoliberal, como
acontecié en Brasil, Ecuador, Bolivia y en la
Argentina principalmente. Desde esta segun-
da perspectiva, no sélo se tratarfa de mejorar
el servicio de justicia, sino de preservar el libre
juego de las fuerzas democrdticas.

Como intentaremos mostrar a continua-
cidn, si bien las dos categorias de cuestiona-
mientos sefialados pueden merecer enfoques
diversos y el desarrollo de politicas especificas,
lo cierto es que estdn imbricados en la con-
secucién de un mismo objetivo. Dicho de
otra manera, lo que es caracterizado como un
defecto funcional endémico —lentitud, buro-
cracia, costos excluyentes, igualdad formal—
constituye en realidad un pilar del sistema que
tiene como objetivo principal facilitar la uti-
lizacién del Poder Judicial como instrumento
de control social y dominacién. Para abordar
el tema propuesto sobre las posibles vias de re-
forma idéneas —dentro de las limitaciones del
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presente articulo de investigacién— un primer
paso necesario es el de esbozar un diagnéstico
a partir del cual se puedan senalar algunos ejes
principales que entendemos habria que aten-
der para sanear progresivamente el sistema
judicial.

1. El modelo judicial
hegeménico y sus fisuras

Una primera aproximacién al tema nos re-
quiere discernir entre el modelo judicial do-
minante o hegemdnico y lo que podriamos
denominar las fisuras producidas en ese mode-
lo en determinados momentos histdricos. El
examen de ese antagonismo nos aportard una
clave a la hora de pensar en reformas trans-
formadoras, en tanto conviene analizar cudles
fueron los contextos que produjeron cambios
efectivos en la dindmica y en la actuacién de
los tribunales dignos de consideracién.
Histéricamente el Poder Judicial se ha
comportado como un poder del Estado con
escasa independencia. Fue integrado desde sus
inicios por miembros de las clases dominantes
para sostener un modelo de pafs comprome-
tido con esos intereses. Como sefiala Sarraba-
yrouse (2011), la posterior incorporacién de
magistrados y funcionarios provenientes de
sectores medios de la poblacién no modificé
esa fuerte identificacién con las elites de la oli-
garquia argentina, en tanto dicho proceder re-
sultaba el mds adecuado para eludir cualquier
amenaza a su estabilidad y al buen pasar en
el ejercicio del cargo y sus privilegios. En la
Argentina el bloque social dominante se cons-
tituy6 bajo la hegemonia de una clase terrate-
niente estrechamente vinculada al gran capital
comercial y financiero, local e internacional,
predominando la entrega de la tierra a pocas
familias en grandes extensiones mediante ven-
tas o donaciones. Sefiala Arceo (2003) que la
politica comercial y de inmigraciones fueron
enderezadas hacia el objetivo de reducir los
costos de la produccién agraria determinando
un proceso de acumulacién totalmente distin-

to; en cambio, en los Estados Unidos y Ca-
nadd, el Estado planificé las reglas del acceso
al suelo favoreciendo el predominio de la ex-
plotacién familiar y generando alianzas de cla-
ses de modo que los intereses inmediatos del
capital agrario resultaran subordinados a las
exigencias de la ampliacién y diversificacién
de la estructura industrial. En la Argentina, la
inmigracién masiva no tuvo acceso a las tierras
al preservarse intacto el régimen del latifundio
que beneficiaba a las familias mds poderosas,
concentrando ain mds la propiedad a través
de la mal llamada “conquista del desierto” en
la zona patagénica (1878-1885), dado que las
tierras no estaban desiertas sino pobladas de
nativos que fueron desplazados o asesinados.
En general, los paises de América Latina se
caracterizan por la heterogeneidad del bloque
dominante, con fuerte peso econémico y po-
litico del sector exportador, elevada extranjeri-
zacién de la economia y reducida autonomia
relativa del Estado para dirigir la inversién y
sancionar la fuga de capitales. En la Argentina,
el fuerte peso econémico y politico del sector
exportador tradicional ha condicionado el
proceso de industrializacién y de toda politica
que pueda ser vista como un riesgo a sus rentas
extraordinarias.

El rol de la Corte Suprema de la Nacién
en esas disputas se advierte en el aval propor-
cionado mediante acordadas a los Golpes de
Estado de 1930 y 1943 sentando un prece-
dente apto para proporcionar avales futuros,
as{ como se negd a reconocer la validez de las
nuevas leyes laborales y a tomar juramento a
los jueces con motivo de la creacién de los tri-
bunales del trabajo en 1944, lo que en defini-
tiva motiv la destitucién de los miembros del
superior tribunal (Palacios, 2013). El dltimo
Golpe de Estado en nuestro pais en 1976 tam-
bién gozé de la cobertura proporcionada por
estos rasgos estructurales del sistema de justi-
cia. El avance del proceso de juzgamiento de
las graves violaciones a los Derechos Humanos
cometidas por la dictadura civico-militar fue
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dejando al descubierto la complicidad de jue-
ces, fiscales y defensores con las autoridades ci-
viles y militares que dirigieron el terrorismo de
Estado. Dicha complicidad constituyé el pun-
to mds dlgido en el apartamiento a los valores
democrdticos, cuando fiscales y jueces convali-
daron —con diversos grados de participacién u
omisién— las graves violaciones a los Derechos
Humanos implementadas por la dictadura
mediante detenciones arbitrarias, desaparicién
de personas, tortura y el robo de cientos de
bebés. En estos periodos jamds los jueces hi-
cieron uso del control de constitucionalidad
para revertir actos legislativos o de gobierno
contrarios al Estado constitucional de Dere-
cho. Por el contrario, cualquier intromisién
de esa naturaleza fue fustigada desde los fallos
de las sucesivas Cortes condenando el llamado
gobierno de los jueces, con el fin de desalentar el
ejercicio de una funcién bdsica atribuida a los
magistrados como es la de velar por la efectiva
vigencia de la Constitucion y los derechos fun-
damentales de la ciudadania.

Durante todos esos afos, y hasta el pre-
sente, el Poder Judicial ha ejercido sobre sus
integrantes una violencia simbélica (Bourdieu,
2006) a través de diversas acciones que pro-
curan la reproduccién cultural de un mode-
lo hegeménico de justicia. Una violencia que
impone los limites de los que no es posible
correrse o pensar mds alld y que se imparte
cada dia mediante instrucciones concretas,
en general informales, o a través de pricticas
que en ocasiones parecen absurdas —pero no lo
son— porque buscan naturalizar ciertos com-
portamientos y valores, como los que refuer-
zan estereotipos e instauran un principio de
igualdad aséptica ante las asimetrias de poder.
Asi se forman los agentes judiciales reproduc-
tores de las desigualdades del mercado y de la
sociedad sin que ello se perciba como un 4¢fi-
cit de la funcién. El instrumento predilecto de
este sistema es la burocracia, en tanto conduce
a la repeticidn, a la estandarizacién del trabajo
judicial para que no se vea impregnado de ele-
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mentos emocionales, subjetivos o ideoldgicos.
Para esta forma de ver las cosas, cualquier ten-
dencia a sensibilizarse con la situacién singular
de grupos vulnerables o la preocupacién ante
necesidades sociales emite por sf sola una se-
fial de alerta en los dmbitos del Poder Judicial
hegeménico. El deseo de perzenecer, de escalar
posiciones en cargos bien remunerados, las
frecuentes relaciones promiscuas entre magis-
trados, funcionarios y trabajadores judiciales
con abogados de grandes estudios juridicos
—especialmente a través de las cdtedras univer-
sitarias— van modelando una ideologia ade-
cuada a los perfiles profesionales deseados por
los sectores dominantes. De esa violencia sim-
bolica a la violencia institucional hay un solo
paso: el disciplinamiento es aplicado por los
magistrados de la propia institucién a aquellos
pares que pongan en tela de juicio alguno de
esos pilares. La manifestacién mds extrema de
ese proceder es el impulso de causas penales
contra fiscales o jueces pretendiendo crimina-
lizar conductas que no son delito.

Sin embargo, nuestra historia registra dos
sucesos que lograron introducir fisuras a este
esquema de poder con capacidad de producir
transformaciones en su dindmica de manera
permanente, aunque no predominante. Me re-
fiero, por un lado, al activismo por los derechos
sociales surgido a partir de la incorporacién de
las convenciones internacionales de Derechos
Humanos y Derechos Econémicos Sociales y
Culturales a nuestra Constitucién Nacional en
la reforma de 1994". Estos instrumentos am-

1 El articulo 75, inciso 22 de la Constitucién
Nacional atribuyé jerarquia constitucional a
la Declaracién Americana de los Derechos y
Deberes del Hombre (1948), la Declaracién
Universal de los Derechos Humanos (1948),
la Convencién para la Prevencién y la San-
cién del Delito de Genocidio (1948), el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos
(1966), el Pacto Internacional de Derechos
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pliaron el elenco de derechos fundamentales
bésicos de las personas otorgindoles la catego-
rfa de exigibles a los derechos sociales y sujeta-
ron a los Estados adherentes al deber de crear
herramientas juridicas dgiles y efectivas para su
reconocimiento —como el amparo individual
y colectivo— a la vez que aceptaron someterse
a la jurisdiccién y supervisién de organismos
y tribunales internacionales de proteccién de
Derechos Humanos. Con ese sostén, se gene-
16 un activismo de las organizaciones sociales
y asociaciones civiles que puso el foco en los
grupos postergados, buscando el aumento de
la inclusién y el avance de las politicas publicas
en beneficio de los sectores mds desfavorecidos
de la sociedad a través de acciones judiciales
colectivas o individuales. Estas nuevas formas
de litigio suscitaron un mayor compromiso de
un gran sector de magistrados y agentes judi-
ciales con los sectores més débiles de la socie-
dad que se expresé en el dictado de sentencias
que permitieron mejorar la vida de personas
o grupos de personas. Los jueces se compro-
metian con las politicas publicas y las hacian
marchar alli donde el Estado estuvo ausente.
En palabras de Abramovich y Courtis (2006),
se desarrollé un nuevo Derecho de desigualda-
des que compele a los Estados a trabajar en la
equiparacién o compensacién de grupos des-
aventajados, asigndndoles un trato diferente
para mejorar su situacion.

La segunda gran fisura que se introduce
en la justicia dominante se suscité a partir
del activismo por el fin de la impunidad en

Econdmicos Sociales y Culturales (1966),
la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos “Pacto de San José de Costa Rica”
(1969), la Convencién contra la Tortura y
otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o
Degradantes (1984), la Convencién sobre los
Derechos del Nifo (1989), entre otros instru-
mentos que conforman el Derecho Interna-
cional de los Derechos Humanos.

las causas por delitos de Lesa Humanidad co-
metidos por el terrorismo de Estado. Ante la
potencia del proceso de Memoria, Verdad y
Justicia impulsado por las Madres y Abuelas
de Plaza de Mayo, sobrevivientes, familiares
de las victimas y organismos de Derechos Hu-
manos se activa el juzgamiento de los autores y
responsables de graves violaciones de derechos
humanos cometidas a partir del Golpe de Es-
tado de 1976 que constitufan delitos impres-
criptibles. El proceso de Verdad y Justicia en
la Argentina es un modelo reconocido a nivel
mundial porque luego de treinta afios del Gol-
pe de Estado civico-militar fueron los tribu-
nales ordinarios —y no comisiones especiales,
ni tribunales internacionales o ad hoc— los que
juzgaron a los responsables directos y politicos
de los crimenes de lesa humanidad. Ello fue
posible porque hubo magistradas y magistra-
dos que afrontaron la enorme responsabilidad
de hacer realidad este cambio de signo de la
historia, llevaron adelante las investigaciones
produciendo las pruebas sobre hechos ocurri-
dos varias décadas atrds y as hicieron realidad
una politica de Estado que fue el resultado de
un enorme consenso social y de la lucha soste-
nida por las victimas y sus familiares.

En ambos casos, dichas transformaciones
no emergieron del seno del Poder Judicial,
sino que fueron impulsadas por las organiza-
ciones sociales y de Derechos Humanos, las
que presentaron los casos ante los tribunales
y los impulsaron recurriendo a técnicas de li-
tigio estratégico. Estas modalidades de justicia
participativa a través de la cual los actores so-
ciales se involucraron y militaron los procesos
judiciales en conjunto con las y los agentes ju-
diciales asignados a las causas generé un cam-
bio interno en el sistema judicial de mayor
compromiso con la proteccién de los Dere-
chos Humanos y sociales de signo contrario al
sistema judicial hegeménico; unos al servicio
de las personas, otros al servicio del poder.
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2. El pensamiento juridico dominante

El modelo judicial hegeménico se nutre de
otro factor exdgeno que opera como un ger-
men que produce y reproduce un estado de
cosas. A ese factor lo identificaremos como e/
pensamiento juridico dominante. Este impera
en la ensefianza universitaria, en la doctrina de
los autores vy, por reflejo, en la jurisprudencia
de los tribunales. Se trata de una mirada juri-
dica que se caracteriza por ser unidimensional,
es decir, centrada exclusivamente en el estudio
y andlisis de las herramientas del Derecho, las
instituciones y las leyes. Vale decir, es una vi-
sidén esencialmente positivista y abstracta que
desconoce las particularidades geogréficas, so-
ciales y culturales en que suscitan los conflic-
tos vinculados a la legalidad. De este modo, la
vision unidimensional elude considerar los es-
cenarios sociales, las necesidades humanas rea-
les, los contextos socioeconémicos en los que
se producen los fenémenos juridicos y, por
lo tanto, omite atender a la situacién local y
regional. Constituirfa un error pensar que los
déficits del sistema judicial surgen solamente
de su seno: la formacidén juridica que se im-
parte en la gran mayoria de las universidades
de derecho parte de una matriz tan abstracta
que a los jueces y agentes judiciales les cuesta
abordar los casos considerando la desigualdad
social propia de la regién, pese a la cantidad
de estdndares legales y convencionales que asi
lo exigen. Rodriguez Garavito (2011) advierte
sobre una tendencia que encuentra muy di-
fundida en los estudios académicos en Amé-
rica Latina de adoptar los modelos de legisla-
ciones y la doctrina desarrollada en los paises
centrales con problemdticas sociales diversas, a
la vez que se eluden los grandes conflictos so-
ciales y juridicos locales. Fortunato Mallimaci
(2017) encuentra una razén propiciatoria a ese
denominador comun en la incidencia que han
ejercido en la regién las teorfas cldsicas de la
modernizacién; aquellas basadas en el progra-
ma cultural de la modernidad capitalista cons-
truido en Europa pensando que dominaria

24

América Latina. Segtin el autor, la perspectiva
de que esa matriz central absorberia una mul-
titud de formaciones culturales y sociales con
la potencia de un proyecto homogeneizante
—encarnado en la mdxima sarmientina del si-
glo XIX civilizacién o barbarie— constituy6 el
programa adoptado por los sectores de la elite
locales. Como contrapartida, los movimientos
sociales y los actores politicos e intelectuales
cercanos a la cultura popular serfan los que
impulsan la reconstruccién de multiplicidad
de programas culturales que contrasten esas
dominaciones econdmicas, de género, pa-
triarcales, culturales y sociales de largo plazo
de burguesias locales y sus regimenes sociales
de acumulacién asociados al capital, primero
agrario e industrial, luego trasnacional, y hoy
financiero mundial. Mallimaci coincide con
Eisenstadt (2013) en la nocién de moderni-
dades miiltiples, en contraste con el criterio
clasico de la modernidad que prevalecié largo
tiempo en el discurso académico. Segin estos
autores, en el trasvasamiento de lo europeo a
lo local predominé un énfasis en la jerarquia,
en lugar de la igualdad metafisica de origen
religioso. As{ hallan un hilo conductor entre la
formacién de sociedades como las latinoame-
ricanas —donde la nocién de jerarquia ha im-
pregnado desde la colonia a las relaciones so-
ciales— y los consecuentes déficit en relaciones
econémicas distributivas que fueron las mode-
ladoras de un continente con los mayores in-
dices de desigualdad. En definitiva, una visién
juridica unidimensional desde esos contextos
nutre y expande como corolario natural un
modelo judicial eminentemente clasista, pa-
triarcal, neutral ante las desigualdades reales,
reproductor de asimetrias sociales y econémi-
cas, burocrético, formalista, con predominio
de précticas estandarizadas y una cultura de
estereotipos, exclusivamente punitivista en el
drea penal y afincado en una visién endégena
y palaciega.

Entendemos que una manera diferente —y
transformadora— de abordar los conflictos ju-
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ridicos demandaria a recurrir a una visién mul-
tidimensional del derecho que ponga en didlogo
los procesos sociales, la economia politica y el
acceso a la justicia y —desde esa dptica— redefi-
na el acceso a la justicia como el acceso a la jus-
ticia social. Enfocar el estudio y la aplicacién
del derecho en vinculacién con otras discipli-
nas actia como un prisma que permite ver
matices y realidades heterogéneas, atiende a
los procesos sociales, histdricos y econdmicos
que subyacen a los fenémenos juridicos y no
disocia el impacto de las politicas econémicas
en el acceso a los derechos. Una visién mul-
tidimensional percibe el Derecho como un
resultado de los procesos y luchas sociales de
cuya pugna nacen las normas, las instituciones
y el acceso a la justicia con sus avances y sus
retrocesos. Como tiene en vista el escenario re-
gional de América Latina incluye en su anilisis
a las poblaciones en situaciones de exclusién
social con perspectiva interseccional, es decir,
aborda la desventaja de la pobreza cuando se
suma a otras categorias como la etnia, la iden-
tidad sexual o el vivir en un barrio segregado
como una villa o barrio marginalizado. Bajo
ese temperamento, trabaja en el diseno de po-
liticas, prdcticas y procedimientos focalizados
en los grupos afectados por contextos de vul-
nerabilidad con el propésito de universalizar
el acceso a la justicia. Se trata de un enfoque
de derechos que procura transformar practicas
y procedimientos burocrdticos que son en si
mismos excluyentes en tanto reproducen in-
justicias y estereotipos que colocan a ciertas
personas en situacién de desventaja. En esta
linea de pensamiento, hay juristas que adhie-
ren a una visién mds sociolégica del derecho
enfatizando la incidencia del factor de clase
en los litigios y abordando las dificultades
que afrontan las personas a la hora de obtener
sentencias favorables al reconocimiento de sus
derechos cuando se presentan diferencias de
origen, raza, estrato social y educacién, que se
convierten en desigualdades de poder (Zaffa-

roni, Abramovich, Gargarella, Saba, Fiss, entre
otros).

El modelo judicial resultante de esta ma-
nera de ver las cosas propicia la interdisciplina,
el informalismo, el dinamismo en la busque-
da de herramientas y soluciones adecuadas
al caso, acudiendo incluso a la participacién
comunitaria y a la interaccién con otros agen-
tes publicos y actores sociales. Es un modelo
funcional al pluralismo juridico y al desarrollo
de las relaciones interpersonales en tanto pre-
domina la retérica sobre la burocracia. En tal
sentido, Boaventura de Sousa Santos (2009)
entiende que donde la retérica es el compo-
nente dominante, la burocracia y la violencia
son recesivas, y cuanto mds alto sea el nivel de
institucionalizacién burocrética de la produc-
cién juridica y mds poderosos sean los instru-
mentos de violencia a su servicio, menor serad
el espacio retérico del discurso juridico. En se-
gundo lugar, advierte que cuanto mds formali-
zado y burocrdtico se encuentre el proceso de
conflicto, mayor serd la probabilidad de que
haya una discrepancia entre el conflicto real y
el conflicto procesal.

Siguiendo esa linea de pensamiento, en
el Ministerio Pablico Fiscal de la Nacién
(MPEN, 2012/2017) pusimos en marcha un
Plan de Desarrollo Institucional que tuvo el
propésito principal de transformar la dindmi-
ca del sistema a través de nuevos dispositivos
y nuevas practicas. Estas se concretaron a par-
tir de la creacién de Procuradurias, Fiscalfas y
Direcciones Generales especializadas que se
apartaron del modelo de fiscalfas atomizadas

2 Los principales aspectos del PLAN DE DE-
SARROLLO INSTITUCIONAL DEL
MINISTERIO PUBLICO FISCAL DE LA
NACION (2012/2017) pueden verse mds
ampliamente en:
https://www.mpf.gob.ar/wp-content/
uploads/2016/06/Plan_de_desarrollo_
Institucional MPF_digital.pdf
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entonces vigente, en las cuales primaba la tarea
de escritorio y la delegacién de la investigacién
a las fuerzas policiales y otros agentes externos.
Un primer objetivo fue el de reestructurar el
diseno y la dindmica del Ministerio Priblico Fis-
cal de la Nacién (en adelante, MPFN), creando
dispositivos aptos para dotar de autonomia a
los fiscales y suplir la delegacién policial plena,
que ademds fueran idéneos para implementar
un modelo acusatorio y suplir las viejas préc-
ticas de funcionamiento que garantizaban la
ineficiencia. El segundo objetivo era el de ge-
nerar un modelo de gestion participativa donde
los actores sociales tuvieran un lugar prepon-
derante para ser oidos acerca de las politicas
de la institucién y para articular una forma de
trabajo conjunto en las dreas mds relevantes.
El tercer objetivo fue el de poner en marcha
una politica institucional y criminal del MPFN
con ¢je en la perspectiva de género y en asistir
a los sectores mds desprotegidos de la sociedad
con las herramientas institucionales.

Para iniciar un proceso de cambio organi-
zacional que lograra un viraje en las practicas
inveteradas, excluyentes e ineficientes, debia-
mos trabajar buscando o reproducir lo que ve-
nia dado, de manera participativa y no endé-
gena, mediante politicas y acciones anticiclicas
que enfrentaran la ineficiencia y la selectividad
del sistema judicial hegeménico tomando
como un eje principal la capacitacién. Los
principios rectores de la nueva misién insti-
tucional estarfan dados por: el informalismo,
la flexibilidad, la articulacién, la participacion,
el dinamismo, los vinculos interpersonales, la
remocién de prejuicios y la accién igualadora
e inclusiva. Con ese fin, recurrimos a la articu-
lacién con organizaciones sociales, movimien-
tos populares, sindicatos, organizaciones de
derechos humanos, movimientos feministas y
de diversidad sexual con quienes se mantuvo
una interaccién constante para acceder a un
diagnéstico de las necesidades, coadyuvar al
aporte de los casos y luego a la bisqueda de
soluciones.
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En esa misma linea de trabajo se crearon
las Agencias Territoriales de Acceso a la Jus-
ticia (ATAJOs)?, que son dependencias del
Ministerio Pablico Fiscal ubicadas en el in-
terior de villas y barrios populares urbanos y
periurbanos en la Ciudad de Buenos Aires,
Rosario, Mendoza y Mar del Plata. El enfoque
territorial constitufa la base del Programa, en
la inteligencia de que sélo se podria prestar un
servicio de justicia acorde a las necesidades de
los vecinos de las villas, asentamientos y ba-
rrios populares si se compartian sus vivencias,
donde pudieran ser oidos por las y los agentes
judiciales en un contexto de cercania y com-
promiso con sus aspiraciones mds bdsicas. Se
trataba de una experiencia inédita a nivel re-
gional que constitufa un enorme desafio desde
muchos puntos de vista. El Programa ATAJO
se proponia cambiar el modelo imperante y
constituirse en la puerta de ingreso al siste-
ma judicial en los barrios populares, sustitu-
yendo de ese modo la mecdnica tradicional
de denuncias ante las seccionales policiales
que hasta entonces canalizaban el ingreso de
las conflictividades vinculadas a la ley penal
para luego derivarlas al juzgado de turno. La
funcién central de cada agencia de ATAJO es
la de brindar el servicio de justicia que presta
el Ministerio Publico Fiscal en diversos or-
denes del derecho civil, penal, laboral, Dere-
chos Humanos, acceso a las politicas sociales
y servicios publicos, entre otros. Esa tarea se
desarrolla asumiendo un rol de facilitadores
(Axat, 2019) de las personas en situacion de
vulnerabilidad para empoderar sus reclamos

3 DIRECCION GENERAL DE ACCESO A
LA JUSTICIA del Ministerio Pablico Fiscal
de la Nacion, Agencias Territoriales de Acceso a
la Justicia. Experiencias de abordaje comunitar-
io del Ministerio Piblico Fiscal. Véase:
https://www.fiscales.gob.ar/wp-content/
uploads/2017/04/Agencias-Territo-

riales-de-Acceso-a-la-Justicia.pdf
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ante las diversas instancias judiciales, cuando
se requiere obtener el reconocimiento de sus
derechos en un proceso judicial. Esa instancia
inicial ante un juzgado es continuada luego a
través de una tarea de seguimiento de los casos
que tramitan en las defensorias, fiscalfas o juz-
gados competentes, cuya direccién estd a car-
go de los respectivos titulares. Principalmente,
se busca dar la palabra a aquellos quienes han
sido desplazados histéricamente de los benefi-
cios del sistema judicial como correlato de un
contexto de multiples relaciones de privacién.

Existen dos 6rdenes de obstdculos en
materia de acceso a la justicia: los objetivos
referidos a la disponibilidad de procedimien-
tos y recursos juridicos dgiles y eficaces para
peticionar, asi como de fiscalfas, defensorfas
y juzgados adecuados; y los subjetivos que se
vinculan con la factibilidad de ser oido acer-
ca de un reclamo por un sistema de justicia
eficiente y respetuoso de la igualdad sustan-
cial de los derechos y las personas. El primer
orden de obstdculos puede ser atendido por las
Agencias Territoriales desde la proximidad de
las oficinas y de la adopcién de principios de
funcionamiento flexibles, totalmente ajenos
a la burocracia descarnada predominante. £/
segundo orden de obstdculos nos enfrentaba a
una cuestién mds compleja. La marginalidad
de los desposeidos es vista como un estigma
por el sistema judicial hegeménico, lo cual se
traduce en distintas formas de discriminacién
y culpabilizacién ejercidas por sus agentes or-
génicos. El peso de esa mirada desigual nos
demandaba un esfuerzo superior para lograr
una reivindicacién de las personas marginali-
zadas ante los estrados judiciales que se suplia
mediante la intervencién articulada de las Pro-
curadurias y equipos especializados, de modo
que las agencias territoriales eran asistidas por
la potencia de la accién publica de los fisca-
les en materia de violencia institucional, trata
y explotacién de personas con fines sexuales
o laborales, la fiscalia de violencia contra la
mujer, entre otros. Sabfamos que el campo

propicio para iniciar esa transformacién era el
dmbito de la justicia penal dado que es el drea
del sistema judicial en la cual el MPEN tiene
una actuacién mds protagénica, a través de los
fiscales como brazo activo en el proceso penal
y de la Procuradora General quien podia ejer-
cer su facultad de disefiar la politica criminal
del organismo.

3. La delegacién policial
como pilar del sistema

En América Latina, la profesionalizacién y
modernizacién de los ministerios publicos fis-
cales de la regién constituyé una herramien-
ta para la democratizacién. En esa linea de
accién la mayoria de los paises de la region
adoptaron modelos procesales acusatorios, ca-
racterizados por asignar el rol de investigador
exclusivamente a los fiscales, mientras que los
jueces se limitan a sentenciar. Esta fue la via
institucional elegida para neutralizar el prota-
gonismo que las fuerzas policiales habian ejer-
cido durante décadas de dictadura y que luego
habfan transmitido su experiencia a las jéve-
nes generaciones partiendo de una formacion
contraria al respeto de los Derechos Humanos.
Sin embargo, en la Argentina, los tribunales
federales y nacionales estdn a la retaguardia de
esa transformacion regional. Mientras la ma-
yoria de las provincias adopté dicho sistema,
en cambio, el sistema de justicia penal federal
continta aferrado a un modelo semi-inqui-
sitivo, segin el cual es el juez quien decide,
ante un caso concreto, si investiga él o delega
la investigacién al fiscal. La importancia de
esa diferencia radica en que esa incertidumbre
sobre el destino de la investigacion determina

4 CENTRO DE ESTUDIOS DE JUSTICIA
DE LAS AMERICAS (CEJA), Desafios del
Ministerio Publico Fiscal en América Latina.
Véase: https://biblioteca.cejamericas.org/
bitstream/handle/2015/1754/CEJA_PERS-
01.pdf?sequence=1&isAllowed=y
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que jamds se hubiera dotado al sistema judi-
cial federal y nacional de dispositivos propios
de investigacién (cuerpos especializados en
crimen complejo, crimindlogos, laboratorios,
etcétera). De modo que dicho vacio se cubre,
por regla general, delegando esa tarea a la po-
licfa, a quien se la considera como un auxiliar
de la justicia, aunque —en la realidad de los he-
chos— es quien define qué delitos se persiguen,
cudles son las pruebas y cudles son los autores,
a partir de su accién o inaccién.

El Plan de Desarrollo Institucional men-
cionado en el punto anterior, tenfa —como
vimos— el objetivo de romper ese esquema
habilitando la actuacién de cuerpos y equipos
técnicos especializados en crimenes comple-
jos, como la trata de personas, la narcocri-
minalidad, el crimen econémico, la violencia
institucional y los delitos de lesa humanidad,
entre otros. Sin embargo, al no ponerse en
marcha el Cédigo Procesal Penal acusatorio —
sancionado en diciembre de 2014°— el alcance
y la eficacia de esas reformas sigue limitada a
la mecdnica de que sea el juez del caso quien
define si delega la investigacién y con qué al-
cances. De manera que, en el dmbito federal,
donde resulta mds imperioso desarrollar un
sistema eficiente y eficaz de persecucién penal
dada su competencia en delitos complejos y
de alcance interjurisdiccional y trasnacional
prevalece el anacronismo y la voluntad de
centrar en la decisién de una sola persona —el
juez— el giro de la investigacion. Esa dindmica
de actuacion reproduce un modelo de justicia
palaciega donde prima la tarea de escritorio y
el recurso al saber juridico como tnica herra-
mienta de trabajo; es el territorio dilecto de
quienes abogan por la visién multidimensio-
nal del derecho. Ese aspecto estructural ha
sido producido y reproducido por un con-
junto de actores en el plano de la academia
de derecho y autoridades judiciales y por las

5 Ley 27.063.
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politicas publicas que propician la capacita-
cién de abogados en las universidades con esa
éptica mientras a la par regulan sistemas de
concursos para acceder a los cargos de magis-
trados segun pautas que premien e/ perfil ade-
cuado al sistema instituido. Para dar un ejem-
plo, el Consejo de la Magistratura —que tiene
a su cargo los concursos para la designacién
de juezas y jueces— solo estd compuesto por
abogadas y abogados, y los criterios de evalua-
ci6én sélo tienen en cuenta antecedentes juridi-
cos y exdmenes juridicos. La participacién en
actividades sociales o tareas comunitarias no
constituye un antecedente relevante. Ademds,
se excluye de toda participacién entre los jura-
dos de los concursos a los profesionales inter-
disciplinarios u organizaciones sociales, tales
como sindicatos, organizaciones de Derechos
Humanos o de consumidores.

El estudio de las leyes y cuerpos codifica-
dos nada ensefa sobre la tarea de campo, de
territorio, ni mucho menos de investigacidn,
de modo que ese vacio se llena mediante la
delegacion de esa tarea a las fuerzas policiales
y a otros auxiliares externos, como los peritos
técnicos, los expertos contables y otra serie de
fuentes de escasa confiabilidad cuando pesan
las amenazas o los incentivos monetarios de
los principales responsables del crimen organi-
zado, los delitos econémicos y la corrupcion.
En ese modelo de actuacién hegeménico la
respuesta ante cada caso no es el resultado de
un posicionamiento estratégico de la persecu-
cién penal, sino una consecuencia casi auto-
mdtica del camino preestablecido por etapas
procesales que el fiscal estd simplemente lla-
mado a observar (Binder, 2010). Se trata de
un modelo judicial que causa graves perjuicios
a la sociedad en materia de persecucién penal,
ya que aborda prioritariamente a los respon-
sables fdciles, visibles y pobres, dejando el te-
rreno liberado para el crimen trasnacional, los
delitos econémicos y sus victimas inermes. En
ese sentido sefiala Sain (2015) que el dmbito
judicial ha naturalizado con indiferencia que
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existe un elenco fundamental de delitos que
no forman parte de la tarea policial, como son
los llamados delitos de “cuello blanco” —es de-
cir, los delitos financieros y bancarios, fuga de
divisas, fraudes, sobornos, incumplimiento de
deberes de funcionario publico—; en cambio,
la seleccién criminalizadora de las fuerzas de
seguridad recae sobre los sectores desprotegi-
dos de la sociedad y con preferencia sobre los
robos y delitos torpes de visibilidad en la via
publica, mientras el crimen organizado crece
significativamente al amparo del control y la
regulacién policial.

4. Alianza entre poder econémico
y justicia patriarcal

El poder econémico empresario y el capital fi-
nanciero manejado por hombres y estructuras
patriarcales halla como natural aliado al Poder
Judicial patriarcal. En los dmbitos corporati-
vos también rige el zecho de cristal, esa barrera
invisible constituida por cédigos implicitos,
informales y dificiles de detectar que impide
a las mujeres acceder a los puestos jerdrqui-
cos, construida con base en estereotipos acer-
ca del rol de las mujeres y favorecida por su
exclusién de encuentros informales donde se
gestan acuerdos o relaciones (partidos de golf,
comidas), carencia de oportunidades para ga-
nar experiencia en lineas gerenciales y culturas
empresarias hostiles (D’Alessandro, 2018).°
En 2012 la Comisién Europea presenté una
propuesta de directiva (COM/2012/0614)”
dirigida a neutralizar el desequilibrio de gé-
nero en los consejos de administracién de las
empresas de la Unién Europea, luego de cons-
tatar que en dicho dmbito comunitario sélo
el 13,7% de los puestos en los consejos de las

6 D’Alessandro, M. (2018). Economia feminis-
ta. Buenos Aires: Sudamericana.

7 Véase: https://eur-lex.europa.eu/legal-content
/ES/TXT/PDF/2uri=CELEX:52012PC0614
&from=ES

principales empresas cotizadas se encontra-
ban ocupados por mujeres, en tanto que en
los puestos de administradores no ejecutivos
dicho porcentual apenas ascendia al 15%.
A resultas de ello, distintos pafses de la co-
munidad impusieron cuotas de género a los
consejos de administracién y sindicales, cuyo
incumplimiento acarrea sanciones en los casos
de Noruega (2003; 40 %), Francia (2011; 40
%), Bélgica (2011; 33 %), Italia (2011; 33 %)
y Alemania (2015; 30 %); o sin sanciones, en
Islandia (20105 40 %) y los Paises Bajos (30
%; 2016) (Martinez Garcia, Gémez Anson
y Sacristdin Navarro, 2020). En nuestro pais,
miés alld de las recomendaciones de organis-
mos publicos en materia de paridad de gé-
nero —Comisién Nacional de Valores, Banco
Central de la Republica Argentina, Empresas
del Estado— solamente la Inspeccién General
de Justicia establecié un cupo femenino para
directivos de ciertas sociedades, asociaciones y
fundaciones.®

Por otra parte, el Mapa de Género de la
Justicia Argentina elaborado por la Corte Su-
prema de Justicia de la Nacién (2020)° registra
como integrantes del Poder Judicial un total
de 69,29 mujeres y 53,60 varones. Sin embar-
go, cuando se desagrega la composicién de ese
porcentaje se advierte que sélo el 31% accede a
los cargos superiores de miembro de Superior
Tribunal, Procuradora y Defensora General en
todo el pais. Por otro lado, se registra un total
44% de mujeres magistradas —es decir, juezas,

8 INSPECCION GENERAL DE JUSTICIA
(Resolucién General 34/2020). Véase: hteps://
www.boletinoficial.gob.ar/detalleAviso/
primera/233083/20200805

9 Mapa de Género de la Justicia Argentina
2020, Corte Suprema de Justicia de la Na-
cién. Véase:
https://om.csjn.gob.ar/consultaTalleresWeb/
public/documentoConsulta/
verDocumentoByld?idDocumento=72
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fiscalas y defensoras—, sin embargo, los regis-
tros discriminados muestran que la participa-
cién femenina decrece progresivamente hacia
los puestos de mayor poder. Estos son los car-
gos de juezas y jueces en materia federal penal,
quienes tienen a su cargo la definicién de las
principales causas de crimen organizado, cri-
men econdémico y corrupcién de funcionarios
publicos. Allf la participacién femenina no
supera el 25% en las cdmaras de apelaciones
de todo el pais. En la actualidad, de los 4 inte-
grantes de la Corte Suprema ninguno es mujer
y sélo hubo una mujer Procuradora General
de la Nacién (2012-2017). Por dltimo, de los
12 juzgados federales penales en la Ciudad de
Buenos Aires —sitos en Comodoro Py— sélo
dos tienen juezas mujeres, mientras que en la
cdmara federal de apelaciones de ese distrito
no hay ninguna jueza de cdmara mujer. En
sentido inverso, la participacién femenina es
mayoritaria en los cargos inferiores: las cifras
totales en materia de justicia federal, nacional
y provincial son de un 61% de funcionarias y
60% como personal administrativo.

La ausencia de mujeres en cargos superio-
res del Poder Judicial se ha preservado hasta
tiempos recientes, en tanto los dos tltimos
nombramientos como jueces de la Corte se
asignaron a hombres (2015) y la propuesta al
cargo de Procurador General también (2020).
A esta altura no cabe dudar que dicha situa-
cién resulta funcional a un estado de cosas que
se intenta preservar. La reticencia en impulsar
un proyecto de ley ampliando el niimero de
jueces de la Corte para preservar la igualdad de
género frente al protagénico espacio ganado
por los movimientos feministas refuerza atin
mis la idea de que patriarcado y poder econé-
mico estdn estrechamente vinculados.

Sin embargo, la presencia femenina no va
a garantizar por si sola una transformacién
del Poder Judicial con perspectiva de género
y compromiso con los intereses generales de
la Nacién. Si se pretende lograr una trans-
formacién que impacte en el resto de la di-
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ndmica del sistema judicial es indispensable
modificar el perfil de los candidatos a postular.
Hasta hoy, para la eleccién de los cargos de
magistrados —incluyendo los tribunales supre-
mos— se privilegia el volumen de la trayectoria
académica en materia de titulos y anteceden-
tes en publicaciones y docencia, las que en
su enorme mayoria provienen de la vertien-
te del pensamiento juridico dominante que
funciona como mecanismo de reproduccién
de las desigualdades sociales ya instituidas y
se caracteriza por la adhesién indiscriminada
a las doctrinas de paises centrales ignorando
la riqueza de las epistemologias y experiencias
de América Latina. Insistimos, una vez mis,
que la actividad de compromiso territorial y
comunitario y el comprobado aporte profesio-
nal para la defensa de los Derechos Humanos
de los sectores postergados de la sociedad debe
constituir un requisito prioritario en materia
de puntaje a atribuir a los candidatos a cubrir
cargos de magistradas y magistrados. En ese
orden de ideas, recientemente el Consejo de
la Magistratura ha aprobado un proyecto de
modificacién al Reglamento de Concursos
Pablicos de Oposicién y Antecedentes para la
designacién de Magistrados'’, el cual estable-
ce que en los exdmenes para la calificacién de
los aspirantes deben presentarse casos y temas
que permitan evaluar la perspectiva de géne-
ro de los postulantes. A su vez, en materia de
evaluacién de antecedentes académicos atri-
buye un puntaje superior a los diplomas que
acrediten la capacitacién establecida en la Ley
Micaela Nam. 27.499 y los cursos vinculados
a la temdtica de género. El nuevo reglamento
también establece que en la entrevista personal
que los consejeros realizan a cada candidato
preseleccionado, éste debe ser examinado en
materia de aplicacién de perspectiva de géne-
ro vinculada con el ejercicio del cargo a que
aspira. Por tltimo, una vez realizada la selec-

10 Resolucion 289/2019.
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cién para elaborar las ternas, el Plenario del
consejo debe convocar a audiencia publica,
para evaluar Su idoneidad, aptitud funcional,
vocacion democrdtica y su real compromiso con
una sociedad igualitaria”. Como se ve, dicho
requerimiento no se limita a cuestiones de
género, sino que abarcaria todas las temdticas
aptas como herramienta de transformacién
del rol selectivo de nuestro sistema judicial en
perjuicio de los sectores sociales vulnerados en
sus derechos. Para alcanzar esa meta es nece-
sario que la mencionada audiencia piiblica no
contintie siendo un paso meramente formal
cuyo cardcter publico se limita a ser exhibida
en un sitio web con posterioridad a su reali-
zacion. Por el contrario, dicha audiencia debe
contar con la participacién efectiva y activa
de las y los actores sociales comprometidos con
la defensa del estado de derecho y la justicia
social: movimientos populares, organizaciones
de derechos humanos, organizaciones sociales,
sindicatos, movimientos feministas, colectivos
de disidencias sexuales, movimientos campesi-
nos e indigenas, entre otros. Esa participacién,
ademds, debe consolidarse como un didlogo
fluido con las altas autoridades del sistema
judicial a partir del cual surjan las estrategias
dirigidas a deconstruir los pilares centrales que
sostienen los déficits actuales en materia de
funcionamiento de la administracién de justi-
cia: la mirada clasista y patriarcal, la burocracia
y el anacronismo.

Conclusiones

Hemos visto, en primer lugar, que la accién de
las organizaciones sociales, de Derechos Hu-
manos y de la sociedad civil ha sido determi-
nante para provocar cambios relevantes en la
dindmica del sistema judicial y en el contenido
de ciertos fallos, al obtener en muchos casos la
aplicacion efectiva de normas convencionales
y constitucionales que protegen los Derechos
Humanos y sociales, cuando han actuado
ante los estrados judiciales de manera activa
y participativa.

En segundo lugar, examinamos la relevan-
cia de la ensefanza universitaria para modelar
el pensamiento juridico de las y los abogados y
agentes judiciales y, por lo tanto, la necesidad
de primer orden de focalizar la capacitacion
hacia una perspectiva adecuada que permita
mejorar el acceso al servicio de justicia en be-
neficio de los sectores mds postergados y refor-
zar la vocacién democrdtica de los integrantes
del Poder Judicial. En tercer lugar, advertimos
sobe la importancia que adquiere la falta de
implementacién del Cédigo Procesal Penal
acusatorio en todo el pais, en cuanto ellos obs-
ta a la plena operatividad de los dispositivos
especializados de investigacién del Ministerio
Publico Fiscal para asistir a los fiscales compe-
tentes en materia de ilicitos complejos o que
requieren politicas especificas como ocurre en
materia de género, derechos de la poblacién
carcelaria, de poblaciones en barrios margi-
nalizados, entre otros. A estos tres factores se
suma la exigencia urgente de preservar la pari-
dad de género en los cargos jerdrquicos del sis-
tema judicial. La exclusién de la mujer de los
puestos judiciales de mayor poder es indicativa
de un paradigma basado en la discriminacién,
la desigualdad y el ejercicio de la dominacién
como mecanismo de control social.

Para hacer realidad esas transformaciones
se requiere voluntad politica y el compromi-
so de las altas autoridades del Poder Judicial.
Por lo tanto, urge una ampliacién de los inte-
grantes de la Corte Suprema de Justicia de la
Nacién apta para poner fin al grado de con-
centracién actual y preservar la participacion
igualitaria de los géneros. Dicha medida sélo
tendrd un efecto transformador en la medida
que se defina adecuadamente el perfil de los
candidatos a cubrir dichos cargos. La exhibi-
cién de frondosos antecedentes académicos en
absoluto garantiza, por si sola, que una nueva
composicién del tribunal supremo conduzca
a poner en marcha politicas y lineas de accién
anticiclicas dirigidas a revertir la situacién im-
perante ya descripta. Mientras no se considere

31



»

Alejandra Gils Carbé “Reformas necesarias para un

de justicia mds iguali

10 y participativo

como requisito habilitante acreditar una tra-
yectoria efectiva en materia de defensa activa
de los Derechos Humanos y de defensa de los
intereses nacionales, veremos que la estructura
judicial y sus actores reproducen los modos de
pensar y de actuar contestes con los resulta-
dos actuales. Anthony Giddens (1984), uno
de los pensadores mds influyentes a partir del
desarrollo de su Teorfa de la Estructura, sefala
que hay dos elementos de la accién social: por
un lado, la estructura, constituida por los as-
pectos mds duraderos de los sistemas sociales,
los mds institucionalizados, aquellos que por
un tiempo y espacio se estabilizan y perduran
—como la organizacién judicial, las leyes y las
instituciones—; y por el otro, el obrar humano,
vale decir, el comportamiento de los sujetos
que reproducen esa estructura, cada vez que
la recrean de continuo en sus actividades y
précticas, produciendo incluso consecuencias
no buscadas, inadvertidas, pero que de igual
modo contribuyen a reproducir la estructura
vigente. Sin embargo, Giddens a la vez nos
senala que el albedrio propio de los seres hu-
manos les permite ejercer una opcién, entre
reproducir la estructura, o generar un antago-
nismo para producir un cambio. Esos sujetos
que pugnan por revertir la situacién imperante
son los actores sociales. A partir de esa mirada,
el primer objetivo para transformar el sistema
deberia ser no reproducir la estructural judicial
que viene dada. Si el sistema vigente no es
adecuado y no se adapta a las problemdticas
y complejas necesidades de la sociedad actual,
hay que establecer nuevas lineas de accién y
una forma de trabajo diferente, a la que no
se aborda con la mera ampliacién de cargos
de jueces, sino existe un compromiso efectivo
de implementar esa clase de politicas que se
exprese en la puesta en marcha de un sistema
de justicia mds igualitario y con mayor partici-
pacién de los actores sociales.
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Justicia y Sociedad:

Sobre el acceso a la justicia y la transformacion
pendiente del Poder Judicial

Justice and Society:
On access to justice and the pending transformation of the Judiciary

RESUMEN

Las obligaciones asumidas por el Estado de
derecho comprenden el desarrollo de acciones
en al menos dos aspectos complementarios.
Uno, para no impedir u obstaculizar el acceso
a garantias, y otro fundamentalmente posi-
tivo de organizar y desarrollar con eficiencia
el aparato institucional publico que permita
que las personas puedan acceder a los dere-
chos. Dentro de este marco, se desprende una
obligacién que requiere la accién efectiva del
Estado de remover las barreras y los obstdculos
normativos, sociales, culturales o econémicos
que limitan o impiden el acceso a la justicia,
en especial en aquellas sociedades que pade-
cen brechas amplias de desigualdad. El acce-
so a la justicia precisamente puede plantearse
como la accién afirmativa del Estado dirigida
a producir la disponibilidad real de los medios
o recursos necesarios para hacer valer los de-
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rechos y garantias que dicta la Constitucidn,
con resultados individual y socialmente justos.
En este sentido, el principio de “igualdad de
oportunidades” atraviesa a esta concepcidn:
igualdad para acceder a las instituciones, 6rga-
nos y poderes del Estado que generan, aplican
o interpretan leyes y regulaciones normativas
que tendrdn especial impacto en el bienestar
social y econémico de las personas de escasos
recursos. Desde esta perspectiva, el acceso al
sistema de administracién de justicia consti-
tuye una parte fundamental de una politica de
inclusién social, razén por la cual los poderes
del Estado, deberdn coordinar las politicas
publicas necesarias para llevarlo adelante. Sin
embargo, el funcionamiento desarticulado
de las instituciones expone un nivel de crisis
sobre el sistema de administracién de justi-
cia, que impacta de manera negativa sobre el
conjunto de la sociedad y deja en evidencia la
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necesidad de afrontar reformas y las diversas
resistencias de los sectores involucrados.

Palabras clave: Acceso a la Justicia, Socie-
dad, Estado, Poder, Democracia, Desigualdad,
Transparencia.

ABSTRACT

The obligations assumed by the rule of law
include the development of actions in at least
two complementary aspects. One, not to pre-
vent or hinder access to guarantees, and the
other fundamentally positive, to efficiently
organize and develop the public institutional
apparatus that allows people to access rights.
Within this framework, an obligation emerges
that requires the effective action of the State
to remove the regulatory, social, cultural or
economic barriers and obstacles that limit or
prevent access to justice, especially in those
societies that suffer from wide inequality gaps.
. Access to justice can be considered precisely
as the affirmative action of the State aimed at
producing the real availability of the necessary
means or resources to assert the rights and
guarantees dictated by the Constitution, with
individual and socially fair results. In this sen-
se, the principle of “equal opportunities” cuts
across this conception: equal access to the ins-
titutions, bodies and powers of the State that
generate, apply or interpret laws and normati-
ve regulations that will have a special impact
on the social and economic well-being of low-
income people. From this perspective, access
to the justice administration system constitu-
tes a fundamental part of a social inclusion po-
licy, which is why the powers of the State must
coordinate the necessary public policies to
carry it out. However, the disjointed functio-
ning of the institutions exposes a level of crisis
on the justice administration system, which
has a negative impact on society as a whole
and reveals the need to face reforms, and the
various resistances of the sectors involved.
Keywords: Access to Justice, Society, State,
Power, Democracy, Inequality, Transparency.
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Introduccién

El capitalismo organiza el planeta y lo hace
con una tensién cada vez mds marcada entre
ricos y pobres, fraccionando un proceso de
desarrollo desigual de paises, regiones y ciuda-
des, que van incorpordndose con grandes con-
tradicciones a un nuevo modelo de desarrollo
mundial, y una desvinculacién progresiva de
segmentos de economias y sociedades de pai-
ses, de regiones y de grupos sociales, que dejan
de tener interés funcional y econémico para el
sistema en su conjunto. Corea del Sur o Singa-
pur estdn mds cercanos de Europa en términos
de desarrollo econémico que de Filipinas o de
Indonesia. Pero atin mds impactante es el caso
de que Buenos Aires estd mds alejado social-
mente de Jujuy que de Madrid. E incluso que,
en la propia Buenos Aires, la Avenida Alvear
y Villa Lugano pertenecen a constelaciones
socio-econémicas diferentes, no sélo en térmi-
nos de desigualdad social, sino de diferencias
de dindmica y de segmentos de cultura.

Todas las sociedades son atravesadas por
dicho proceso, pero la gran diferencia reside
en la proporcién de la poblacidn que se incor-
pora al nuevo modelo y en el papel jugado por
cada elemento del sistema en ese proceso de
incorporacién. De esta forma, el cambio ope-
rado se produce en condiciones de segregacion
de una parte importante de la poblacién del
planeta de una manera compleja, en donde
grupos sociales, culturas, regiones y, en algu-
nos casos, paises se convierten en irrelevantes
para la dindmica econdmica y la légica fun-
cional del sistema y pasan a constituir proble-
mas sociales (y, por lo tanto, de orden publico
internacional) o cuestiones morales (y, por lo
tanto, reciclables como desahogos caritativos o
filantrépicos) dejando de ser sociedades en pie
de igualdad con el resto.

Durante anos, la sistemdtica violacién
a variados aspectos de la dignidad humana
condujo al desarrollo progresivo de distintos
derechos humanos en los 4mbitos nacionales
e internacionales, dando lugar a robustos tra-
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tados y compendios juridicos que se promue-
ven en un régimen democrdtico. Sin embargo,
tales manifestaciones afirmativas en pos de la
igualdad y el efectivo goce de los derechos, no
tiene un correlato ni un impacto semejante
en la vida de las personas. A pesar del amplio
desarrollo juridico, de las Convenciones, los
Tratados, y las megas estructuras legales que
proponen y sostienen las politicas de igualdad
en derechos, en la prictica, la vida cotidiana
de las sociedades se topa con impedimentos
estructurales. Sin duda es la presencia de dis-
tintos factores y elementos los que retroali-
mentan un sistema de pobreza y exclusion es-
tructural, que puede presentar progresos —en
términos de la superacién de esa situacién—,
pero la perpetuidad de un contexto cuestiona
las acciones que harfan posible revertir defini-
tivamente las condiciones acuciantes de una
gran parte de la sociedad.

En ese sentido, la identificacién de los sec-
tores vulnerables propone considerar diversos
universos que permiten analizar una serie de
dificultades al momento de ejercer en plenitud
los derechos ante el sistema de justicia, y de
ese modo considerar estas particularidades al
momento de implementar politicas publicas.
Asi, es posible sefialar una serie de categorias,
como edad, discapacidad, pobreza, género,
privacién de la libertad, entre otros, para for-
mular acciones positivas de ampliacién o pro-
teccién de derechos.

Personas menores de edad

Toda persona menor de dieciocho afios de
edad es considerada nifio, nifa o adolescente,
y como tal merece una especial tutela de sus
derechos. Se consideran desde ya, las disposi-
ciones de la Convencién sobre los Derechos
del Nifo que ha gestado en los Estados la
aprobacién de c6digos sobre nifiez y adoles-
cencia y la proteccién especial que requiere
este grupo. ;Cudles son los derechos en riesgo
de este grupo? Sin duda, la vulnerabilidad se
proyecta en varios sentidos, pero es posible

destacar la existencia de prdcticas abusivas en
torno al trabajo infantil, la explotacién sexual,
la trata de personas y la falta de acceso a la
educacién. Todos y cada uno de los derechos
de la infancia son inalienables e irrenunciables,
por lo que ninguna persona puede vulnerarlos
o desconocerlos bajo ninguna circunstancia.

Cuando se senala que un grupo se encuen-
tran en situacién de vulnerabilidad significa
que se ubica en una posicién de desventaja
para poder hacer efectivos sus derechos y li-
bertades. Esto significa que aun cuando los
derechos, la libertad y la igualdad estdn reco-
nocidos por el propio ordenamiento juridico,
en los hechos no estdn dadas las condiciones
para que esos grupos o personas, cuenten con
ese conjunto de garantias y libertades ofrecidas
por el derecho.

Personas con discapacidad

Las limitaciones a la capacidad de ejercer una
o mds actividades esenciales de la vida diaria
por deficiencia fisica, mental o sensorial, ya sea
permanente o temporal, puede constituir una
otra forma de vulnerabilidad. Las personas
con capacidades diferentes enfrentan obstécu-
los especiales que dificultan el desarrollo de su
proyecto de vida. Sin embargo, los mayores re-
tos suelen ser producto de la propia sociedad,
que no construye verdaderos mecanismos de
inclusion.

La Convencién Interamericana para la
Eliminacién de Todas las Formas de Discrimi-
nacién contra las Personas con Discapacidad
refiere a las obligaciones asumidas por los Es-
tados con respecto a este colectivo en situacion

de vulnerabilidad.

Pobreza

La pobreza, al ser una causa de exclusién so-
cial, se encuentra ante una serie de obsticulos
simultdneos que vulneran el acceso a la justi-
cia. Los impedimentos objetivos y concretos,
como los econémicos, asi como los obsticulos
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sociales y culturales, impactan negativamente
en el desarrollo, profundizando el problema.
La problemdtica del acceso a la justicia de
los derechos econédmicos, sociales y culturales
(también conocidos como DESC) ha genera-
do un gran debate doctrinario y jurispruden-
cial, pero tanto la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos como la Corte Interame-
ricana de Derechos Humanos han identifica-
do la necesidad de proveer medidas procesales
que permitan el resguardo inmediato e incluso
cautelar o preventivo de los derechos sociales.

Género

Arraigada en aspectos culturales y patrones
histéricos, producto de Estados y sociedades
patriarcales, la discriminacién contra las mu-
jeres y diversidades limita las opciones de de-
sarrollo como personas, dificultando, y en al-
gunos casos restringiendo totalmente, el goce
de los derechos humanos: el derecho a la vida,
a la integridad fisica, el derecho a la salud, a la
dignidad, a un nivel adecuado de vida, el acce-
so a la educacién, al trabajo y a ocupar cargos
y puestos publicos, entre otros.

La discriminacién por género es toda dis-
tincidn, exclusidn y restriccién que impide o
dificulta el goce de derechos, sobre la base de
criterios de igualdad. Distintos tratados inter-
nacionales de derechos humanos establecen la
obligacién de los Estados de adoptar las me-
didas necesarias para asegurar la vigencia de
los derechos reconocidos y garantizar su ple-
no ejercicio libre de toda discriminacién. En
este sentido, también es fundamental incluir
las distintas leyes que amparan y protegen los
derechos de las mujeres a una vida libre de
violencias. En 1994, la Asamblea General de
la OFEA aprobé la Convencién Interamericana
para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violen-
cia contra la Mujer —Convencién de Belém do
Pard—, un instrumento central en la materia ya
que, a pesar de no consagrar nuevos derechos,
si traduce de manera mds especifica cémo la
violencia de género vulnera numerosos dere-
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chos humanos de las mujeres. De este modo,
se entiende que aunque los derechos recono-
cidos en la Convencién ya se encuentran in-
cluidos en otros marcos legales internaciona-
les, gracias a su texto explicito, los Estados no
pueden alegar alguna interpretacién “errénea’
de la ley.

La Declaracién de Naciones Unidas sobre
la Eliminacién de la Violencia contra la Mu-
jer define que la violencia de género es “todo
acto de violencia basado en la pertinencia al
sexo femenino que tenga o pueda tener como
resultado un dafo o sufrimiento fisico, sexual
o psicoldgico para la mujer, asi como las ame-
nazas de tales actos, la coaccién o la privaciéon
arbitraria de la libertad, tanto si se producen
en la vida publica como la vida privada. De
manera similar, la Convencién de Belém do
Pard comprende en su definicién de violencia
contra las mujeres a cualquier accién o con-
ducta, basada en su género, que cause muerte,
dafio o sufrimiento fisico, sexual o psicoldgico
a la mujer, ya sea que suceda en el dmbito pu-
blico o privado.

Privacion de la libertad

Privacién de la libertad implica cualquier for-
ma de detencién, encarcelamiento, institucio-
nalizacién o custodia de una persona, orde-
nada por una autoridad judicial. Se entiende
entre esta categoria de personas, no sélo a las
privadas de la libertad por delitos o incumpli-
mientos de la ley, ya sea que estén procesadas
o condenadas, sino también a las personas
que estdn bajo la custodia y responsabilidad
de ciertas instituciones tales como: hospitales
psiquidtricos, instituciones para nifos, nifas y
adultos mayores o centros de refugiados, entre
otros. Las personas privadas de su libertad de-
ben ver garantizado su derecho a la justicia y el

1 Declaracién de las Naciones Unidas sobre la
Eliminacién de la Violencia contra la Mujer.

Diciembre de 1993, Art. 1.
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debido proceso, y también el acceso a los otros
derechos que deben ser resguardados en las
instituciones en las que se encuentran aloja-
dos, como el derecho a la salud o la educacidn.

Esta identificacién de grupos vulnerables
se construye a la luz de las “100 Reglas de Bra-
silia sobre Acceso a la Justicia de las Personas
en Condicién de Vulnerabilidad”, documento
que surge en la Cumbre Judicial Iberoamerica-
naen el aflo 2008, con la preocupacién central
puesta en el acceso a la justicia y el funciona-
miento de los sistemas judiciales en términos
de la defensa de los derechos de las personas.
Las Reglas de Brasilia formulan en ese aspecto
una serie de recomendaciones para ser incor-
poradas por los operadores y operadoras de la
justicia. Es responsabilidad del sistema de jus-
ticia arbitrar mecanismos que permitan rom-
per las barreras que impiden este acceso.

En definitiva, el limitado acceso a la justi-
cia constituye una de las formas mds podero-
sas de exclusion, profundamente vinculada a
la desigualdad y la pobreza. La problemdtica
del acceso a la justicia de las personas en si-
tuacion de vulnerabilidad penetra atin més en
estos sectores puesto que ven multiplicados los
obstdculos y esfuerzos a realizar en miras de
garantizar sus derechos fundamentales.

I. Algunos aspectos sobre
la vulnerabilidad y Estado
de derecho en crisis

Las obligaciones asumidas por el Estado de de-
recho, se caracterizan por la igualdad de la ciu-
dadania ante la Ley. El desarrollo y crecimien-
to de las sociedades occidentales identifica a la
democracia como sistema de gobierno que ga-
rantiza derechos politicos y libertades civiles y
la imparcialidad de la justicia. La definicién de
Estado de derecho que realiza la ONU (2004)
sostiene que: “El estado de derecho puede de-
finirse como el principio de gobierno segtn el
cual todas las personas, instituciones y entida-
des, ptblicas y privadas, incluido el propio Es-
tado, estdn sometidas a unas leyes que se pro-

mulgan publicamente, se hacen cumplir por
igual y se aplican con independencia, ademds
de ser compatibles con las normas y los prin-
cipios internacionales de derechos humanos™.
Bajo esta consideracién podemos desarrollar al
menos dos tipos de ideas. Por un lado, las es-
trategias que lleva a cabo o implementa el Es-
tado para cumplir con los compromisos asu-
midos, y fortalecer los procesos que favorecen
el efectivo cumplimiento de los derechos, y
una segunda via de andlisis que pone en jaque
al sistema de proteccién de derechos, en tan-
to que es el propio Estado quien administra y
promueve un sistema que contempla y regula
el Estado de excepcién y que, fundamental-
mente, neutraliza.

Al respecto, el filésofo italiano Giorgio
Agamben, explica que el estado de excepcidn
es una zona donde se interrumpe el orden
juridico. En este sentido, es la relacién entre
violencia y derecho el disparador central para
comprender desde esta mirada, un estado de
“excepcién permanente”.

En un articulo publicado en el periédico
francés Le Monde, Agamben también brinda
tres caracteristicas del Estado de seguridad que
son inquietantes: el mantenimiento de un es-
tado de miedo generalizado, la despolitizacién
de la ciudadania y la renuncia a toda certeza de
derecho?. En tres de sus obras: Homo Sacer, Es-
tado de Excepcion'y Lo que queda de Auschwitz,
Agamben indaga acerca de las bases politi-
cas-juridicas que han permitido que ocurran
aberraciones tales como las verificadas en los
campos de concentracion nazi. El filésofo ita-
liano advierte que es un error considerar a esos

2 Naciones Unidas, Informe del Secretario Ge-
neral sobre el estado de derecho y la justicia
de transicién en las sociedades que sufren o
han sufrido conflictos (5/2004/616), 2004,
Nueva York.

3 Peligro: Estado de Seguridad. Pdgina/l2.
30-12-2015.
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fenémenos como aislados e irrepetibles y nos
invita a reflexionar sobre la actualidad y vigen-
cia de sus sustentos tedricos. El Estado moder-
no mismo, nos dird, se asienta sobre esas mis-
mas bases que se crefan superadas. Agamben
denuncia la gravedad de que los mecanismos
utilizados para privar a ciertos seres humanos
de todos sus derechos y prerrogativas, hayan
sido politicos y juridicos, y como tales necesa-
riamente ligados a las teorfas generales. Repa-
rar en el funcionamiento de estos mecanismos
nos llevard, segin el filésofo italiano, a develar
la matriz escondida, el zomos del espacio poli-
tico en el que vivimos. A propésito de la idea
de emergencia permanente, el autor sostiene
que “el paradigma tnico que se oye es el de la
seguridad y eso pertenece a un estado de ex-
cepcién”, es decir, la creacién de un ambiente
de incertidumbre que solicita de una “gestién
de la catdstrofe” por parte del Estado, pero no
su prevencién.? Por eso, el Estado espera que
el problema se desate para gestionarlo y con-
ducirlo hacia su interés, sin importarle traba-
jar para impedirlo. Es la forma que asume el
control en la sociedad del siglo XXI, el estado
policial.

Al respecto, Raudl Eugenio Zaffaroni afir-
ma en el articulo Bajo el signo del poder de po-
licial, publicado en Nuestras Voces el 7 de octu-
bre de 2017 lo siguiente:

Vivimos bajo el signo del poder totalitario colo-
nialista y delincuencial que no instala una dic-
tadura, sino que degrada el Estado de Derecho
como producto de las perforaciones que logra
el Estado de policia contenido en el esquema
ideal de las democracias. Este poder totalitario
colonialista y delincuencial no instala una “dic-
tadura”, sino que deteriora y degrada al Estado
de Derecho (que somete a todos por igual a la
ley), que nunca en el mundo real llega a ser
como su modelo ideal. El Estado de Derecho

4 Entrevista a Giorgio Agamben. La Vanguar-
dia. 12-11-2005.
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es una cipsula que contiene a su contrario, que
es el Estado de policia (que somete a todos a
la voluntad arbitraria de los que mandan), que
tampoco nunca es como su modelo ideal. Los
Estados reales oscilan entre los dos modelos
ideales en una continua tensién de pulsiones
entre la cdpsula que trata de contener las del Es-
tado de policia, y éste que trata de perforarla y
hacerla estallar. Lo que vivimos es producto de
las perforaciones que logra el Estado de policia
en la cdpsula del Estado de Derecho, es decir,
el debilitamiento programado de este dltimo.
Estamos viviendo en un Estado de Derecho de-
teriorado, degradado, debilitado, con deterioro
de la politica y de las instituciones democréti-
cas, con pérdida de seguridad juridica, carente
de una justicia imparcial.

Por dltimo, Agamben marca una paradoja en
la formacién de esa estructura juridico-politi-
ca moderna consistente en el procedimiento
que incluye al hombre —en tanto que nuda
vida— en el Estado, a través, justamente, de su
exclusién; esto es, de la exclusién de esa nuda
vida —ya que al politizarla y cualificarla deja de
ser, precisamente, nuda vida—. Lo grave de este
procedimiento es que revela la precaria situa-
cién originaria del hombre (excluido como tal
para poder integrar la comunidad).

Acercase a estas ideas permite incorporar
una mirada complementaria para abordar al-
gunas problemdticas estructurales sobre el ac-
ceso y goce de los derechos. Poner en crisis los
roles y responsabilidades del Estado, también
deber ser sustantivo en el desarrollo e imple-
mentacién de politicas publicas. Para tratar
de citar un ejemplo, en los distritos vulnera-
bles que padecen altos indices de inseguridad;
quienes habitan alli, resultan ser victimas de
distintos tipos de delitos, situacién que debe-
ria fortalecer el acceso a la justicia para rever-
tir esa situacién, pero, por el contrario, se ven
sitiados por distintas fuerzas de seguridad del
Estado nacional, provincial o municipal, que
no cumplen un rol de proteccién ni media-
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cién, sino de represién, persecucién y control
para desalentar o disminuir los niveles de inse-
guridad, pero con la intencién de proteccién
del resto de la comunidad, y no de quienes
habitan los barrios vulnerables. A los pobres
no se les brinda justicia sino control. No hay
seguridad, sino vigilancia, no hay derechos,
sino castigos: es en algin punto el Estado de
excepcion del que nos habla Agamben, la for-
ma de administrar la formalidad de aquello
que estd fuera de la ley.

Revisar y advertir cémo funcionan y se
articulan los poderes el Estado, es parte del
desafio para empezar a revertir las brechas de

desigualdad.

IL. Sobre politicas judiciales: las
incidencias del Ministerio de

Justicia y el Poder Judicial

Garantizar el derecho a la justicia se constituye
en uno de los pilares mds robustos del camino
a la igualdad, ya que el acceso a la justicia es
también el acceso a poder reclamar el goce de
otros derechos, como la vivienda, la salud, la
educacién. Podrfamos decir que el derecho a
la justicia es, en esta instancia, un derecho que
debe garantizar el cumplimiento de los dere-
chos fundamentales de la ciudadania.

La divisién de poderes del Estado es un
principio fundamental de la forma de gobier-
no. La busqueda del equilibrio en un sistema,
permite establecer dindmicas de frenos y con-
trapesos que garanticen el funcionamiento
del pais. En la Reptblica Argentina, el rol del
Poder Judicial ha sido en los tltimos afos el
centro del debate politico casi por excelencia.
El sistema de administracién de justicia estd
integrado por el Poder Judicial de la Nacién y
el Poder Judicial de las provincias; los Minis-
terio Publicos (Fiscal y Defensa), y el Consejo
de la Magistratura. Por su parte, el Poder Ju-
dicial Nacional estd conformado por la Corte
Suprema de Justicia de la Nacién, el Consejo
de la Magistratura de la Nacidn, los Juzgados
de Primera Instancia y las Cdmaras de Apela-

ciones. Es responsabilidad del Poder Judicial
velar por el cumplimiento de la Constitucién
Nacional y todo el ordenamiento juridico, re-
solver conflictos entre la ciudanfa y el Estado,
y entre las y los ciudadanos. Por otro lado, es
responsabilidad del Poder Ejecutivo en cabeza
del Ministerio de Justicia y Derechos Huma-
nos, asistir al Ejecutivo en las relaciones con el
Poder Judicial, los Ministerios Publicos, con
el Defensor del Pueblo y con el Consejo de la
Magistratura, en temas vinculados a la legisla-
cién y actualizacién y asesoramiento juridico
al Estado sin perjuicio de la competencia de la
Procuracién del Tesoro de la Nacién, que es el
organismo que compone el cuerpo de aboga-
dos y abogadas del Estado Argentino.
Respecto de los multiples objetivos del
Ministerio, se pueden mencionar’:

* Ejecutar los planes, programas y proyectos
del 4rea de su competencia elaborados con-
forme las directivas que imparta el Poder
Ejecutivo Nacional.

* Entender en la formulacién y aplicacién de
politicas y programas de promocién y forta-
lecimiento de los derechos humanos.

* Intervenir en la organizacién del Poder Judi-
cial y en el nombramiento de magistrados,
conforme a los procedimientos y recaudos
previstos en la Constitucién Nacional y sus
leyes complementarias.

* Entender en las relaciones con el Ministerio
Publico, en la organizacién y nombramiento
de sus magistrados conforme a los procedi-
mientos y recaudos previstos en la Constitu-
cién Nacional y leyes complementarias.

* Entender en las relaciones con el Defensor
del Pueblo.

* Entender en las relaciones con el Consejo de
la Magistratura.

5  Ley de Ministerios. Decreto 7/2019, Art. 22.
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e Intervenir en la reforma y actualizacién de la
legislacién general y entender en la adecua-
cién de los cédigos.

* Entender en la determinacién de la politica,
en la elaboracién de planes y programas, y en
la representacién del Estado Nacional ante
los organismos internacionales, en materia
de derechos humanos, y la no discrimina-
cién de grupos o personas.

En suma, el rol del Ministerio de Justicia y De-
rechos Humanos es trabajar en el desarrollo e
implementacién de diversas politicas ptblicas
judiciales. En este sentido, parte del trabajo de
planificacién y ejecucion de la agenda del Eje-
cutivo, estd sujeta al desarrollo de un mayor
caudal politico que le permita en el Congreso
poder sancionarlas.

Ahora bien, dicho esto resulta determi-
nante considerar en el andlisis algunas cuestio-
nes particulares de la construccién de “poder”
de estos Poderes, en términos weberianos, en la
que ambos (Ejecutivo y Judicial) se diferencia.
Si bien conforman junto al Poder Legislativo
la estructura central de la democracia argenti-
na, sélo uno de ellos no esta sometido al voto
popular ni sujeto a procedimientos de renova-
cién periédica, a la rendicién de cuentas o a
estructuras mds dindmicas. Es el Poder Judicial
desde este punto de vista el “menos democré-
tico”. Sin embargo, ses per se la posibilidad de
elegir la magistratura por el voto popular una
solucién suficiente a las problemdticas de la
justicia? La respuesta es “no”. Pero, sin duda,
promover reformas de democratizacién darfan
inicio a una reconfiguracién de este Poder. Sus
magistrados y magistradas, ademds, tienen
cargos vitalicios hasta la jubilacién por edad
avanzada o eventualmente a la destitucién por
mal de desempeno de sus funciones.

En principio, la estabilidad en sus cargos
tiene un origen vinculado a fortalecer las ca-
racteristicas de autonomia e independencia
para no estar sujeto & priori a vaivenes electo-
rales y a las alternancias de conduccién en el
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Estado Nacional, pero las acciones que lleva
adelante en mayor medida el Poder Judicial,
favorecen el desarrollo de pricticas que lejos
de la independencia, fortalecen la construc-
cién de un Poder que se desempefia como un
factor politico clave en el proceso general de
las politicas de Estado en todos los gobiernos.

El tiempo es un aliado clave del Poder Ju-
dicial, que despliega con frecuencia dilaciones
inexplicables para emitir un pronunciamiento,
o bien ajustadas a los momentos politicos que
les resulte mds favorable a sus propias expecta-
tivas o intereses en pugna. Ademds, para que el
engranaje de control funcione, también se po-
nen en accién distintos actores sociales y se ar-
ticulan los intereses de los poderes ficticos. La
clave del ejercicio de estos Poderes, reside en la
capacidad de control de mecanismos externos
a la politica para lograr poder politico como,
por ejemplo, el dominio de recursos vitales o
estratégicos que le permiten intervenir en la
sociedad, la ideologfa, la economia. Son las
grandes corporaciones medidticas, los grupos
econémicos y los lobbies comerciales quienes
apoyan parte de la construccién de su poder
en los fallos judiciales.

Retornando a las ideas de Max Weber®, el
poder es “la probabilidad de imponer la pro-
pia voluntad dentro de una relacién social,
atn contra toda resistencia y cualquiera que
sea el fundamento de esa probabilidad”, defi-
nicién que representa parcialmente la “forta-
leza” de accién del Poder Judicial. Junto a la
definicién de poder, Weber anade el concepto
de legitimidad, que se refiere a la relacién entre
las decisiones de poder y los valores que deben
respetar. Y es ahi donde con frecuencia queda
en evidencia una crisis de representacion y el
manifiesto y permanente reclamo al Poder Ju-
dicial en su conjunto.

6 Weber, M. (1993). Economia y Sociedad. Mé-

xico D. E: Fondo de Cultura Econémica.
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Justamente es ante determinadas procla-
mas de la sociedad, ante la movilizacién y
organizacién del pueblo que el Poder Judicial
puede prestar atencién y atender ciertos re-
clamos. Fue la fuerza de los movimientos de
Derechos Humanos, son los colectivos femi-
nistas (otrora los Sindicatos) quienes disputan
y enfrentan las decisiones arbitrarias o aquellas
que se exponen manifiestamente en contra del
acceso o garantia de ciertos derechos.

Algunas reflexiones

Las crisis de ciertas instituciones democrdticas
colocan “en jaque” a la totalidad de la ciudada-
nia que resulta victima de la propia urdimbre
que se constela detrds (o delante) de un siste-
ma dafado.

El Poder Judicial es desde hace mucho
tiempo el que mayor descrédito ha obtenido
y lo que resulta altamente peligroso. ;Cudl de-
berfa ser entonces la estructura social (que al
menos en la teorfa) permita equilibrar, reparar,
revertir, reencausar? En sociedades democréti-
cas dirfamos: el servicio de justicia. Aparecen
entonces las robustas bibliotecas del camino
necesario para construir democracias igualita-
rias (cuando la crisis de la igualdad es inédita,
cuando vivimos y respiramos profunda des-
igualdad, estructural, que parece indestructi-
ble). ;Cudl serfa el camino que pueda desandar
el recorrido que conduzca al “derecho como
posibilidad de transformacién” ;Puede ser el
dmbito del derecho un lugar de resistencia, de
liberacién? Cuando quedamos atrapados en
las propias palabras e interpretaciones de la
ley, cuando los cambios en los otros poderes
del Estado (Ejecutivo y Legislativo) cambian
sobremanera la interpretacién (y goce) de los
derechos, sfrente a qué estamos? En principio
y; sobre todo, estamos parados y paradas ante
un sistema de justicia profundamente antide-
mocrdtico, sin renovacién ni representativi-
dad: ;a quién representa la Corte Suprema de
Justicia? ;Cudl es el limite de un poder sin (o
con pocos) limites?

En los dltimos afios es frecuente escuchar
hablar de la “politizacién de la justicia’, es
decir, recaer en la justicia con hechos y dere-
chos que deberia resolver el sistema politico.
Vacantes para un colegio, el acceso a la salud
publica, el derecho a la urbanizacién de un ba-
rrio de emergencia, la limpieza de un rio, el
derecho de las personas privadas de la libertad.
Todo recae en un sistema de (no) justicia que
aparenta imparcialidad e independencia.

Ante el avance de los discursos de la anti-
politica, el despliegue de derechas ingeniosas
que “maquillan” y fomentan el neoliberalis-
mo, y la crisis de los partidos populares que no
logran revertir la pobreza ni mejorar los indi-
cadores de igualdad, serd fundamental activar
los mecanismos necesarios para recuperar la
agenda de consensos y construccién colectiva,
que vuelvan a poner en valor, entre otras co-
sas, un servicio de administracién de justicia
de cara al pueblo, porque es ahi donde la ciu-
dadanfa debe recuperar la confianza. Pues la
erosién permanente de los acuerdos sociales y
la falta de objetivos comunes también desgas-
tan la posibilidad de creer que otro camino es
posible.

Serd fundamental que todos los poderes
del Estado deban componer la senda del de-
sarrollo y el crecimiento con inclusion, para
sentar las bases sélidas de un modelo de jus-
ticia social que no esté sostenido en nombres
propios, si no en plataformas concretas de
gestion del Estado. Ademds, se trata también
de poder cumplir con un desafio estratégico:
implementar y fortalecer politicas de transpa-
rencia y responsabilidad en el Poder Judicial.

En resumen, implementar las reformas ne-
cesarias y las iniciativas que se deben accionar
en la Argentina, requiere de un esfuerzo ins-
titucional y colectivo que se sostenga en con-
sensos genuinos de transformacién. Para ello,
el Poder Judicial debe revisar las practicas con-
cretas que lleva adelante, a la luz de encarar un
proceso de transparencia y ética, en sintonia
con el desarrollo y profesionalizacién que se
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persigue en la gestién publica. Que las potes-
tades que fueron constituidas para preservar y
fortalecer la necesaria independencia y auto-
nomifa, no resulten “la trinchera” de un poder
concentrado, que dafa las instituciones, el
efectivo acceso a la justicia y, en muchos casos,
el propio funcionamiento de la democracia.
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La justicia patriarcal y el desafio
de una reforma feminista

Patriarchal justice and the challenge of a feminist reform

RESUMEN

El articulo de investigacién reflexiona en tor-
no a los dos temas centrales a los que se refiere
la reforma judicial feminista, presentando al-
gunos de los obstdculos en su realizacién, pero
también elementos sobre los que apoyarse
para reacomodar las estrategias. Finalmente, a
partir del marco normativo, en particular en la
Ley Micaela, presenta una propuesta idealista
a la que podriamos aspirar.

Palabras clave: Reforma Judicial, Paridad,
Capacitacion, Ley Micaela, Justicia Feminista,
Perspectiva de Género.

ABSTRACT

The article reflects on the two central themes
to which the feminist judicial reform refers,
presenting the obstacles in its realization, but
also information on which to rely to rearrange
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the strategies. Finally, based on the regulatory
framework, particularly in the Micaela Law,
it presents a more idealistic proposal than the
one we could ever aspire.

Keywords: Judicial Reform, Parity, Trai-
ning, Micaela Law, Feminist Justice, Gender
Perspective.

Introduccién

Hace tiempo se viene escuchando que es nece-
saria “una reforma judicial feminista”. En los
tltimos afios, y en particular desde la primera
marcha de “Ni una menos”, han proliferado
los encuentros, los debates y los documentos
que se refleren a diversos aspectos de lo que
implica. Mi propuesta es adentrarnos en la
composicién del Sistema de Administracion
de Justicia y, a partir de ahi, analizar dos de
los reclamos que estdn siempre presentes en
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esas conversaciones, para luego intentar una
mirada mds profunda e idealista de lo que po-
drfamos aspirar, en particular desde la sancién
de la Ley Micaela.

Composicién del Sistema de
Administracién de Justicia

El Sistema de Administracién de Justicia (en
adelante, SAJ) de la Republica Argentina estd
compuesto por el Poder Judicial de la Nacién
y el Poder Judicial de cada una de las provin-
cias. Lo integran también el Ministerio Publi-
co Fiscal, el Ministerio Publico de la Defensa
y el Consejo de la Magistratura. Durante este
recorrido, cuando me refiera a la Justicia o al
SAJ, lo haré abarcativamente de todos estos
6rganos que intervienen en el orden federal,
nacional o provincial.

Me parece importante comenzar este ca-
mino pensando en la composicién de la Jus-
ticia, porque, aunque esta dimensién también
es parte del cambio que se persigue, gran parte
de las transformaciones que se esperan —no to-
das— tienen puesta la mirada en las personas
que trabajan en los diferentes 6rganos que la
componen. Conocer cdmo estd conformada
—no sélo desde lo formal— es central para po-
der repensar el sistema y construir estrategias
adecuadas.

Si reflexionamos sobre algunos datos con-
textuales, culturales e histéricos de la crea-
cién del Poder Judicial Federal, a partir de la
Constitucién Nacional de 1853, resulta un
poco mds comprensible por qué la justicia
sigue siendo una institucién androcéntrica y
patriarcal: el sistema fue construido por una
burguesia dominante que excluia a las mujeres
de la vida institucional.

Por otro lado, en Latinoamérica, el acceso
de las mujeres a los estudios universitarios se
produjo recién desde 1880". Esto es importan-

1 Véase: Las mujeres abogadas en la historia
y en la Facultad de Derecho de las Univer-
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te porque en la Justicia, a partir del cargo de
funcionariado es requisito ser abogada/o. Asi,
cuando fue aumentando la graduacién de mu-
jeres en las facultades de derecho, también se
incrementd paulatinamente el nimero de mu-
jeres en este poder del Estado. Sin embargo,
cuando aquellas comenzaron a integrarlo —a
mas de cien afos de su creacién— las formas,
los procedimientos, las modalidades y costum-
bres judiciales estaban consolidadas.

Fue un lento camino marcado también
por el ritmo de la legislacién. Piénsese que re-
cién con la sancién de la Ley 17.711, en el
afio 1968, las mujeres adquirieron la capaci-
dad civil plena, por lo que, aunque ya para ese
entonces habfa mujeres abogadas, atin tenfan
un estatus legal diferente que las posicionaba
en un lugar de inferioridad, también para ser
consideradas en puestos de importancia den-
tro del Sistema de Administracién de Justicia.
A ello se agrega que el cambio de legislacién
no produjo una apropiacién inmanente en las
personas, sino que requirié afnos para conso-
lidar en el pensamiento social esta igualdad
juridica.

Desde las primeras mujeres que integraron
espacios de decision en este poder del Estado,
como Marfa Luisa Anastasi de Walger, que fue
camarista entre los afios 1955 y 1976 o Mar-
garita Arguas, quien en 1970 fue ministra de
la Corte Suprema de Justicia por un gobierno
de facto, ha existido una verdadera revolucién
en la composicién de la Justicia, aunque tal
vez no del modo que pretendemos. En efecto,
el “Mapa de Género de la Justicia Argentina™,
relevamiento periddico realizado por la Ofici-

sidades de Buenos Aires, de Paula S. Sudrez,
Academia. Revista sobre enserianza del Derecho.
Afo 10, Nam. 20, 2012: 143-183.

2 Oficina de la Mujer de la Corte Suprema
de Justicia, “Mapa de género de la Justicia
Argentina”. https://om.csjn.gob.ar/
mapagenero/login/mostrarLogin.html;jsessio

Véase:
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na de la Mujer de la Corte Suprema de Justi-
cia de la Nacién desde el ano 2010, permitié
confirmar con bases empiricas que a pesar de
que la composicién actual del Sistema de Ad-
ministracién de Justicia es mayoritariamente
femenina, la presencia de mujeres disminuye
a medida que se eleva la categoria jerdrquica.
En diez afios de relevamiento, los nimeros se
han modificado poco si pensamos la gran evo-
lucién y ebullicién que movimiento feminista
ha tenido en la dltima década y también que
en la actualidad se gradtian mds mujeres que
varones en la facultad de derecho?.

Segtin el primero de los sondeos, la Justi-
cia argentina estaba compuesta por un 55%
de mujeres, mientras que ahora hay un 56%.
La proporcién de cargos de decision deberia
entonces medirse a la luz de que ahora hay le-
vemente mds mujeres que antes y, por lo tan-
to, la linea de representacién en funcién de su
composicién también deberfa correrse. Pero
ain sin tener en cuenta esta linea de medicidn,
la brecha en el acceso a los cargos de mayor je-
rarquia permanece. El dato clave sobre el que
se apoya esta afirmacion es que sélo el 31% de
las méximas autoridades de la Justicia argenti-
na son mujeres.

La diferencia se ensancha en los fueros vin-
culados a funciones histéricamente asociadas a
lo masculino y también cuanto mds nos acer-
camos a las ctipulas de poder (fuero federal,
penal, penal econdémico, comercial, ministerio
publico fiscal, superiores tribunales, cdmaras,
etcétera) y disminuye y compensa un poco la
brecha en los espacios asociados a las tareas de

nid=dufjdkQDsBvzd0F14N3vbhbw-Lj6mE
g3AJwhflEYFyklLzw21_KO0C!1045122988

3 Véase: Mujeres en el Sistema Universitario Ar-
gentino. Estadisticas 2019-2020. Disponible
en:  https://www.argentina.gob.ar/noticias/
las-mujeres-superan-en-mas-del-10-los-
varones-en-cantidad-de-estudiantes-y-en-
egresadas-en

cuidado y familiares y de menor incidencia en
los asuntos publicos (fueros de familia y de la
seguridad social, juzgados de primera instan-
cia, etcétera). Es clara la existencia y persisten-
cia del “techo de cristal”.

La concentracién de mujeres es en el fun-
cionariado, cuestién para nada menor si se
tiene en cuenta la realidad préctica harto co-
nocida por quienes integramos la Justicia: las
personas que estdn en este nivel jerdrquico son
en lineas generales quienes organizan los juz-
gados, las salas de las cdmaras y dependencias
de los 6rganos que componen el Sistema de
Administracién de Justicia, son quienes pro-
yectan las decisiones y, por lo tanto, tienen
alguna incidencia, pero no deciden. También
suelen tener a cargo cuestiones administrativas
y de organizacién de personal y de los recursos
de la dependencia. Se trata de una tarea suma-
mente demandante y de gran responsabilidad,
tal vez, la mds ardua de todo el recorrido de la
carrera judicial. Allf en ese lugar, de mayor tra-
bajo estd la maxima concentracién de mujeres
judiciales, dato que luego retomaré.

Sin embargo, este grupo potente con gran
carga laboral, como se dijo, no es el que toma
las decisiones ni jurisdiccionales ni de superin-
tendencia administrativa, y menos las de poli-
tica judicial. Estas cuestiones estdn en manos
de quienes se encuentran en los cargos mds
altos, de dificil acceso para las mujeres. Esto
también es muy trascendente porque, aunque
en estos afios se designaron algunas mujeres
que fueron ocupando cargos en la magistra-
tura o como fiscales o defensoras, dentro de
la escala jerdrquica su poder no es suficiente
para lograr cambios que trasciendan la 6rbita
de la dependencia en la que cumplen funcio-
nes. Esto también explica que, pese al evidente
incremento de resoluciones con perspectiva de
género, la institucién atn es percibida como
patriarcal; de hecho, el sistema adn lo es es-
tructuralmente, aunque ya son muchas las
personas que ejercen la magistratura con pers-
pectiva de género.
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Para lograr transformaciones transversales,
que puedan impactar en el sistema de justi-
cia las mujeres deben estar posicionadas en las
Cortes, Cdmaras o en los miximos cargos de
los ministerios ptblicos, pues sélo desde allf es
posible —a través de decisiones jurisdiccionales,
de superintendencia o politicas—, incidir en los
juzgados u drganos que se encuentran bajo su
orbita y en cuestiones mds estructurales.

Otro punto a tener en cuenta es que de ese
31% de mujeres que llega a los espacios de de-
cisién no todas tienen perspectiva de género.
Si bien es una obviedad que esta perspectiva
nada tiene que ver con las cuestiones hormo-
nales, sino que estd relacionada a un aspecto
educativo y cultural, a veces se espera que las
mujeres que llegan a los espacios de poder
puedan generar una revolucién feminista y
ello en general no ocurre. El primero de los
motivos es por el que acabo de decir: ser mujer
no es sinénimo de ser feminista, s{ implica ha-
ber transitado algunas experiencias comunes
a otras congéneres, en las que seguro existie-
ron situaciones de discriminacidn, aunque, en
ocasiones no visibilizadas. El segundo motivo
es porque lograr generar cambios profundos
requiere consensos dificiles de conseguir en
un Poder Judicial gobernado por varones que
imponen su propia agenda. No se trata de que
haya una animadversién hacia los temas de gé-
nero (aunque eventualmente puede haberla),
sino que en la escala jerdrquica de cuestiones
que deben atenderse predominan las estable-
cidas desde siempre, cuando siquiera habia
mujeres en la Justicia.

Voy a presentar un ejemplo de esto: se ha
senalado a la independencia del Poder Judi-
cial como un punto esencial, inclaudicable.
Es uno de los temas que estd por delante de
todo, de cualquier otro en la escala de cuestio-
nes centrales de quienes integramos este poder
del Estado. Asi, de alguna forma, las mujeres
judiciales hemos aceptado mansamente una
escala de valores en la que nuestra propia re-
presentatividad en los érganos de decisién es
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algo que estd por debajo de la independencia
judicial. Sin embargo, no estaria mal animar-
nos a discutir un poco sobre ello, pues ;qué
independencia es la que defendemos en una
Justicia que no integramos, sobre la cual no
decidimos?

En definitiva, la experiencia demuestra
que, salvo personalidades excepcionales, una
feminista de manera solitaria, atn en espa-
cios de poder, dificilmente podrd producir las
transformaciones que esperamos, en particu-
lar las mds radicales que implican cambios de
paradigmas. Es mds probable que se adapte al
estado de cosas, e incluso que intente agradar
y ser complaciente con sus colegas, tratando
de escapar al estereotipo que nos persigue de
“locas” y “problemdticas”, pero aun superando
los miedos a ser tildada de esta forma, es im-
probable que logre las adhesiones de los varo-
nes de la justicia que habiliten estos cambios a
los que aspira el movimiento feminista.

Se necesitan entonces muchas feministas en
los lugares ms altos de decision judicial, pues es
en esta union sorora que venimos practicando
de diversas formas, en particular debatiendo
en grupos formales e informales sobre lo que
queremos lograr, que se generard la fuerza que
se necesita para impulsar y sostener las trans-
formaciones. Hasta que esto no suceda, el im-
pacto no serd significativo.

Dos puntos centrales de
la reforma feminista

Si bien hay varios temas y subtemas que sue-
len integrar los documentos, conversatorios y
debates sobre reforma judicial feminista, me
concentraré solo en dos que siempre se men-
cionan: uno, vinculado a la composicién de la
justicia y, el otro, a la prestacién del servicio de
justicia. Al respecto, debo senalar que estos re-
clamos no son nuevos, sino que hace afios son
parte de diagndsticos en los que se insiste en la
necesidad de generar proyectos, programas y
estrategias para abordarlos, que estdn conteni-
dos en distintos documentos nacionales (por
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ejemplo, en algunos informes de la Oficina de
la Mujer de la CSJN) o internacionales (como
parte de las observaciones contenidas en los
informes hemisféricos del MESECVI, orga-
nismo de monitoreo de la Convencién Intera-
mericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar
la Violencia contra la Mujer, conocida como
Convencién de Belém do Pard).

1. Modificaciones respecto de
la composicién del Sistema de
Administracién de Justicia

El punto clave aqui es el avance hacia la pa-
ridad. La incorporacién de las mujeres en
puestos mds altos de decisién, constituye el
sustento bdsico para que la institucién sea
percibida como justa y representativa pero,
ademds, de acuerdo a las normas internacio-
nales integradas a nuestra constitucién, es un
requisito de legitimidad democrdtica que no
puede soslayarse ni seguir postergdndose. En
particular porque la falta de representatividad
de mujeres en los 6rganos de decisién, no sélo
afecta la calidad democrética de las institucio-
nes sino también es considerada como violen-
cia politica.

En 1991, la Argentina adopté la primera
ley de cupo femenino legislativo del mundo.
La Ley 24.012 establecié un piso minimo de
representacién de mujeres en las listas parti-
darias para los cargos legislativos nacionales.
La implementacién de la ley no estuvo exenta
de dificultades, sin embargo, las resistencias y
obstdculos no amedrentaron a las mujeres de
la politica que se unieron y lograron avanzar
hacia la Ley de Paridad (27.412) que toma
como fundamento la necesidad de garantizar
mediante acciones positivas “la igualdad real
de oportunidades entre varones y mujeres
para el acceso a cargos electivos y partidarios”,
contenida en el articulo 37 de la Constitucién
Nacional.

El mismo marco normativo constitu-
cional y convencional que sustenté aquellos
cambios parece no poder permear los muros

de la Justicia. En efecto, ya la Resolucién de
la Asamblea General de las Naciones Unidas
sobre la participacién de la mujer en la po-
litica de 2011* exhorté a todos los Estados a
fomentar la participacién politica de las mu-
jeres con el objetivo de acelerar el logro de la
igualdad entre varones y mujeres. También
los alenté a “establecer el objetivo del equilibrio
entre mujeres y varones en los drganos y comités
gubernamentales, asi como en las entidades de la
administracion piblica y en la judicatura, in-
cluidas, segin corresponda, la fijacion de objeti-
vos concretos y la aplicacion de medidas a fin de
aumentar sustancialmente el niimero de mujeres
con miras a lograr una representacion paritaria
de las mujeres y los varones, de ser necesario me-
diante la adopcion de medidas positivas en favor
de la mujer, en todos los puestos gubernamentales
y de la administracion piblica”

Disposiciones en el mismo sentido estdn
contenidas en el articulo 7b de la Convencién
para la Eliminacién de las Formas de Discri-
minacién contra las Mujeres (CEDAW), de
jerarquia constitucional a partir de su incorpo-
racién con la reforma constitucional en 1994
al articulo 75, inciso 22, y més recientemente
la comunidad internacional continda insis-
tiendo en este punto en la “Agenda para el De-
sarrollo Sostenido” aprobada en la Asamblea
General de Naciones Unidas en septiembre
2015. De acuerdo al Objetivo 5 los Estados se
comprometen a: “Lograr la igualdad de género
y el empoderamiento de las mujeres”; y en la
meta 5.5 acordaron: “asegurar la participacion
plena y efectiva de las mujeres y la igualdad
de liderazgo a todos los niveles de decision en
la vida politica, econémica y publica”. Que
el marco normativo vinculado a este punto
esté tan avanzado y no se dispongan las me-
didas suficientes para cumplirlo merece una

4 Asamblea General de las Naciones Unidas,
Resolucién aprobada el 19 de diciembre de
2011, A/RES/66/130.
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reflexién especial, méxime cuando el objetivo
de lograr la paridad pareceria el mds simple de
nuestra larga lista en la reforma feminista. Ello
pues no implica cambiar costumbres arraiga-
das, ni generar instancias de formacién que
llevan anos, ni afectar demasiados recursos,
sino simplemente cumplir con la Ley: desig-
nar mujeres en estos lugares de decisién del
Sistema de Administracién de Justicia, en la
medida en que se van generando las vacancias
y hasta que se hayan alcanzado los objetivos
de igualdad®.

Ahora bien, lograr una justicia paritaria
esencialmente estd en manos del Consejo de la
Magistratura y en los drganos politicos que par-
ticipan en la designacion de los jueces y juezas.
Es importante tenerlo en cuenta a la hora de
hacer los reclamos, pues més alld de que es ne-
cesario un ingreso democrdtico a la justicia, la
designacién de los cargos de decisién no estd
en manos de quienes ya estdn designados. Pa-
rece una obviedad, pero no lo es: que casi el
70% de cargos de decisién en la Justicia esté
ocupado por varones y que esto no se modifi-
que, no es responsabilidad de los magistrados
que la integran sino de los érganos y personas
que tienen a cargo las designaciones.

Al respecto si bien han existido algunos
avances, en particular a través de reglamen-
taciones de los concursos del Consejos de la
Magistratura vinculadas a la necesidad de ele-
var ternas a los 6rganos politicos compuestas
al menos con una mujer®, ello no ha generado
grandes cambios, bdsicamente porque final-

5 Wéase al respecto la Recomendacién general
Num. 25, sobre el parrafo 1 del articulo 4 de
la Convencidn sobre la eliminacién de todas
las formas de discriminacién contra la mu-
jet, referente a medidas especiales de cardcter
temporal

6 Resolucién N° 266/2019 del Consejo de la
Magistratura de la Nacién dictada el 3 de oc-
tubre de 2019.
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mente la decisién es discrecional y correspon-
de al érgano politico. Un claro ejemplo es la
vacancia que existié en la Cdmara Nacional
Electoral donde la terna estaba encabezada por
una mujer que quedd primera en el concurso
y, aunque este 6rgano nunca habia tenido una
integracién femenina, finalmente la candidata
no fue designada.’

Por otro lado, se han rechazado algunas
modificaciones reglamentarias mds radicales,
por ejemplo, que proponian que las designa-
ciones requieran una evaluacién de la com-
posicién del érgano y la terna se integrara en
funcién de lograr la paridad, de modo que po-
drian presentarse casos en los que los concur-
sos debieran abrirse exclusivamente para mu-
jeres. Se ha alegado que este tipo de propuesta
—que parece fécil de implementar y efectiva
para aumentar significativamente el ndmero
de mujeres en los puestos de decisién—, bajaria
la calidad de los concursos, que eventualmente
podrian quedar vacantes por falta de mujeres.

Esta hipétesis tiene algtin sustento. Los
diagndsticos realizados para detectar los obsti-
culos en el acceso a la magistratura llevan mds
de una década sin que sus conclusiones sean
utilizadas para intentar cambiar lo que ocurre.
Las investigaciones sobre la seleccién de pos-
tulantes, inspiradas en la primera que publicé
en el afio 2005 Paola Bergallo®, han confluido
en la existencia de un problema concreto: en

7  DPuede
entre  otras:  https://www.infobae.com/
revista-fresca/2020/10/12/alejandra-lazza-
ro-como-piensa-la-jueza-que-debia-integrar-
la-camara-electoral-y-el-gobierno-discrimi-

accederse a notas periodisticas,

no-para-poner-a-un-varon/

8 Bergallo, P (20006). ;Un techo de cristal en el
poder judicial? La seleccidn de los jueces fede-
rales y nacionales en Buenos Aires. En L. Ca-
bal y C. Motta (Comps.). Mds alld del derecho.
Justicia y género en América Latina. Bogotd: El
siglo del hombre.
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tanto los pardmetros de seleccién fueron pen-
sados desde una ptica masculina que no con-
templa las desigualdades estructurales de las
mujeres, los requisitos impuestos significan un
obstdculo més dificil de franquear para noso-
tras. Ello genera que las mujeres se presenten
s6lo en un 27% a los concursos.

Los estudios realizados por la Oficina de la
Mujer y mds recientemente por el Ministerio
Publico Fiscal® sugieren que uno de los proble-
mas centrales tiene que ver con los obstéculos
derivados de la maternidad y la desigual res-
ponsabilidad frente al cuidado que asumimos
las mujeres y su impacto a la hora de gene-
rar los insumos académicos para acceder a los
concursos.

Como puede verse, pasa el tiempo, se re-
plican las investigaciones que no hacen mis
que confirmar lo que se viene sefialando desde
la primera: las condiciones para el acceso a los
espacios de decisién, en tanto son iguales para
varones y mujeres, esto es, no contemplan las
desigualdades estructurales, las reproducen y
obstaculizan el acceso de las mujeres.

Volviendo entonces a la aplicacién de po-
liticas mds radicales para elevar significativa-
mente el nimero de mujeres y el problema de
la posible vacancia en los concursos. Como
puede verse a través de estas investigaciones,
es una hipdtesis probable en abstracto. Ad-
viértase la confluencia de dos condiciones que
vienen generando un gran obstdculo para el
avance de las mujeres: por un lado, estdn en el
lugar de mayor trabajo, lo que ya de por si les
dificulta la obtencién de las condiciones que
se requieren para concursar, pero, ademds, las
cargas de cuidado que pesan mds sobre ellas se
suman generando esta imposibilidad de acce-
der. Sin embargo, este dato deberia ser utiliza-

9 Acceso de las Mujeres a la Magistratura -Pri-
mera Parte-: Perfil de las/os postulantes a los
concursos. Disponible en: https://www.csjn.
gov.ar/om/docs.html

do para generar medidas de accién afirmativa
e incentivos que permita aprovechar todo ese
caudal de mujeres para acercarlas al cargo de
la magistratura donde la mayoria seguro que
aspira con pocas chances de concretar.

Por fuera del Poder Judicial, las mujeres
también son actualmente el mayor nimero
de graduadas y, por lo tanto, también deberia
haber incentivos especificos para alentarlas a
ocupar estos espacios de decision en la justicia.

Para sintetizar: no requiere recursos ni
grandes modificaciones reglamentarias —in-
cluso a partir de la normativa internacional
podria siquiera considerarse necesaria—, para
que se implementen acciones afirmativas, y
al momento de abrirse una terna para algiin
concurso o en los érganos como las Cortes, se
proceda teniendo en cuenta la necesidad de lo-
grar la paridad en todos los nieves y érganos de
gobierno judicial. Asi, por ejemplo, si se trata
de ocupar la vacante en un juzgado federal,
se analizardn en su conjunto cudntos de estos
cargos estdn ocupados por varones y mujeres,
y asi habilitar los concursos de acuerdo a la
necesidad de lograr la paridad. Lo mismo res-
pecto de las salas de las Cdmaras de cualquier
érgano judicial, incluso los de la Corte Supre-
ma de Justicia de la Nacién.

Respecto de esto ultimo, algunas consti-
tuciones provinciales se refieren a la necesidad
de garantizar una composicién equilibrada en
el midximo dérgano de justicia, estableciendo
algunas condiciones de equilibrio entre los gé-
neros, la falta de normativa explicita permite
que en algunos casos que lo drganos politicos
hagan caso omiso de las obligaciones conteni-
das en el marco constitucional y convencional
que, como ya vimos, lo exige.

Cabe recordar, que una de las pocas nor-
mas sobre el tema es el Decreto N° 222/2003
que establece un criterio para la composicidon
de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién
que claramente se alinea con las ideas que im-
pulsan la paridad, en tanto al referirse en el
articulo 3 al procedimiento para el nombra-
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miento de las/os magistradas/os de la Corte
Suprema de Justicia de la Nacién, dispone
que “al momento de la consideracién de cada
propuesta, se tenga presente, en la medida de
lo posible, la composicién general de la Corte
Suprema de Justicia de la Nacién para posi-
bilitar que la inclusién de nuevos miembros
permita reflejar las diversidades de género, es-
pecialidad y procedencia regional en el marco
del ideal de representacion de un pais federal”.

En el 2015, cuando se produjeron las
vacantes, pudo haber sido una buena opor-
tunidad para comenzar a generar un cambio
efectivo en la composicién de la magistratu-
ra que satisfaga los compromisos nacionales e
internacionales asumidos y, a la vez, dar una
sefial clara de que resulta trascendente una re-
presentacion mds democrdtica en la justicia.

En definitiva, la estrategia es lograr en los
hechos jerarquizar esta obligacion convencional
y constitucional y hacer que se cumpla a través
de medidas que logren su efectiva implemen-
tacién. Esto podria hacerse a través de campa-
fias, pero también mediante impugnaciones a
los concursos que no tengan en cuenta la pa-
ridad y/o de decisiones de 6rganos no parita-
rios. Ya es hora de dejar de conformarnos con
“algunas designaciones de mujeres” que ni nos
arrima al cupo, para exigir avanzar con paso
firme hacia la paridad como elemento esencial
para considerar a la institucién como demo-
cratica Para ello, las feministas de la sociedad
civil, de la politica y de la justicia debemos tra-
bajar juntas’®.

2. Modificaciones en la prestacién

del servicio de Justicia

El reclamo central es por una justicia con pers-
pectiva de género. Ello hace alusion bdsicamen-
te a que las resoluciones incluyan una mirada

10 Resulta promisoria la accién que despliega al
respecto Ojo Paritario, puede consultarse en:
http://ojoparitario.com.ar/
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feminista lo que implica la consideracién de
las desigualdades estructurales que tenemos las
mujeres, asi como otros grupos desaventajados
al momento de realizar el andlisis vinculado
a los casos. También abarca los procesos que
atraviesan las personas usuarias del servicio de
justicia, en particular en cuanto a las formas en
que se ejecutan o llevan adelante, de manera
de evitar la revictimizacién''.

A diferencia del punto anterior, virar hacia
una justicia con perspectiva de género implica
un cambio cultural y de paradigma que lleva
tiempo, recursos y muchos actores involucra-
dos. Recordemos que para que la institucion
sea percibida y efectivamente actde con una
mirada de género no es suficiente que algunos
juzgados o dependencias la tengan. En este
punto, no puedo dejar de advertir que, si bien
las obligaciones de erradicar los estereotipos
llevan mis de tres décadas, el sistema educa-
tivo formal no ha logrado ain la transversa-
lizacién de la perspectiva de género de modo
que las nuevas generaciones que ingresen a la
Justicia tengan esa perspectiva.

En el primer ciclo, los avances han sido
basicamente a través de la incorporacién de
la Educacién Sexual Integral. En el ciclo su-

11 Conforme el Decreto Reglamentario de la
Ley 26.485 (Decreto Nro. 1011/2010) se
entiende por revictimizacion, el sometimiento
de la mujer agredida a demoras, derivaciones,
consultas inconducentes o innecesarias, como
as{ también a realizar declaraciones reiteradas,
responder sobre cuestiones referidas a sus an-
tecedentes o conductas no vinculadas al he-
cho denunciado y que excedan el ejercicio del
derecho de defensa de parte; a tener que acre-
ditar extremos no previstos normativamente,
ser objeto de exdmenes médicos repetidos, su-
perfluos o excesivos y a toda prictica, proce-
so, medida, acto u omisién que implique un
trato inadecuado, sea en el dmbito policial,
judicial, de la salud o cualquier otro.
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perior y en particular en las universidades de
derecho, que alimentan el caudal de personas
que ocupan los estamentos de la Justicia en sus
cargos mds altos, si bien hay cursos especificos
vinculados a la temdtica, las y los estudiantes
transitan materias cuyos contenidos no han
sido revisados y ajustados de acuerdo a la
normativa.

Por su parte, el Consejo de la Magistratura
de la Nacién, ha incorporado pautas exigien-
do alguna certificacién en la temdtica, pero la
tarea no es suficiente pues hay varias genera-
ciones de magistrados/as que ya habian sido
designados y estardn en sus cargos “mientras
dure su buena conducta” y/o hasta que cum-
plan con la edad para retirarse, que no han
recibido esta formacién. Se agrega como difi-
cultad que para lograr una prestacién del ser-
vicio de justicia con perspectiva de género se
requiere la capacitacion de todas las personas
que lo integran y no sélo de la magistratura.

En otro articulo me he referido a este as-
pecto y al rol esencial que les cabe a las escuelas
de capacitacién judicial en la formacién femi-
nista, asi como al aporte invaluable de la obra
de la Ministra Carmen Maria Argibay, pero
aqui sélo pretendo presentar algunos elemen-
tos que permitan ajustar las estrategias para la
reforma feminista.

En este sentido, creo que no hay posibi-
lidad de lograr una justicia con perspectiva de
género en una sociedad patriarcal. Quienes
componen la justicia no son otros/otras que
representantes de la sociedad que habitamos.
Por ello es central lograr un cambio de para-
digma en la educacién, que logre la formacién
de generaciones que construyan para la igual-
dad. Mientras ello no ocurra, son las escuelas
judiciales que, aunque no fueron pensadas ni
tienen suficientes recursos para la magnitud de
la tarea, debieran asumir con responsabilidad
y compromiso la obligacién —que es al mismo
tiempo legal, convencional y constitucional—
de capacitar en perspectiva de género a quie-
nes integran la Justicia. Para eso, sin lugar a

dudas la clave es cémo hacerlo. En el dltimo
apartado, presento algunas reflexiones en tor-
no a La ley Micaela y a lo que podemos aspirar
a partir de este marco normativo.

Micaela y la militancia que se hizo ley

Cada vez que escribo o hablo sobre esta Ley
que contribui a gestar, intento presentar al
mismo tiempo parte de la normativa que la
precedid y contextualizar su aparicidn a partir
de algunos datos de la realidad que nos per-
miten entender y dimensionar el significado
profundo de la Ley que lleva el nombre de la
joven feminista entrerriana.

En efecto, la obligacién de capacitacién no
es nueva. En el afio 1985, nuestro pais apro-
bé la Convencién Interamericana para preve-
nir, sancionar y erradicar la violencia contra
la mujer (CEDAW), que desde 1994 integra
el bloque de constitucionalidad, esto es, tiene
la misma jerarquia que cualquier otra disposi-
cién de nuestra constitucién. En particular, el
articulo 5 de la Convencién se refiere a la ne-
cesidad de erradicar los estereotipos de género.

Como segundo momento normativo im-
portante en 1992, el Comité para la Elimina-
cién de la Discriminacién contra la Mujer, en
la Recomendacién General 19 porque traza un
puente conceptual a partir del cual podemos
afirmar que la discriminacién contra la mujer
es violencia, y porque establece la obligacion
del Estado de capacitar en temas de género,
concretamente sefiala que “es indispensable
que se capacite a los funcionarios judiciales, los
agentes del orden publico y otros funcionarios
publicos para que apliquen la Convencién”.
Esta manda se repite luego en el articulo 8c de
la Convencién Interamericana para Prevenir,
Sancionar y Erradicar la Violencia contra la
Mujer, conocida como Convencién de Belém
do Pard —que por cuestiones temporales quedd
fuera del bloque de constitucionalidad, pero
fue ley en 1996—. Para completar el panorama
normativo, estas disposiciones también fueron
receptadas en la Ley 26.485 de prevencidn,
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sancién y erradicacién de la violencia contra
las mujeres, promulgada en abril de 2009.
Esta tltima norma y la necesidad de articular
entre los distintos poderes del Estado la pers-
pectiva de género, dio inicio a un proceso tni-
co en el Poder Judicial liderado por la Ministra
Carmen Maria Argibay, que creé la Oficina de
la Mujer e impulsé una serie de capacitaciones
que permearon a la justicia toda.

Sin embargo, ello no fue suficiente para
evitar que un juez dictara una decisién sin
perspectiva de género que liberé anticipada-
mente a quien result luego el femicida de Mi-
caela Garcia, ni que los multiples organismos
que de alguna manera estuvieron implicados
en la cadena causal pudieran incidir de modo
de evitar el resultado que era evitable.

La Ley se present6 el mismo afio del fe-
micidio de Micaela, pero casi pierde estado
parlamentario. A fines de 2018, ocurrieron
dos acontecimientos que evitaron que ello
ocurriera: por un lado, una nueva sentencia
judicial plagada de estereotipos en el caso de
“Lucia Perez” y, por el otro, la denuncia de
Thelma Fardin acompafiada por la campafa
de actrices “Mird como nos ponemos”. Estas dos
circunstancias y el enardecimiento feminista
presionaron al Poder Ejecutivo que incluyé a
la Ley Micaela para su tratamiento por el Con-
greso en sesiones extraordinarias, y as{ fue Ley.

Este breve recorrido nos lleva a algunas
reflexiones que hablan de las dificultades en
el cumplimiento de los compromisos contrai-
dos en materia de capacitacién que lleva més
de tres décadas, pero también nos renueva la
esperanza porque sin lugar la Ley Micaela es
la popularizacién de la legitimacién de la ca-
pacitacién como herramienta privilegiada en
la erradicacién de la discriminacién y la vio-
lencia. En definitiva, esta es la esencia de la
Ley: una respuesta feminista frente a la mds
extrema forma de violencia contra la mujer:
contra la violencia, educacién.

Ahora bien, para que esta herramienta sir-
va para la reforma feminista, las capacitaciones
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que se realicen deben tener la potencialidad
de transformar a quienes asisten, en particu-
lar a los que no creen en la lucha feminista, a
quienes sostienen la meritocracia y rechazan la
paridad porque no comprenden atn que en
“la loteria social” de la que habla John Rawls
partimos de lugares diferentes y que ello mar-
ca nuestras posibilidades mds alld de nuestros
esfuerzos. Necesitamos que los talleres logren
mostrarles a esas personas que hablan des-
pectivamente de “la ideologfa de género”, la
violencia invisible que nos atraviesa cotidiana-
mente a las mujeres y como la falta de corres-
ponsabilidad en el hogar afecta nuestra calidad
de vida. Necesitamos que a quienes participen
comiencen a importarles las desigualdades es-
tructurales, que les incomoden y finalmente se
lleven la responsabilidad y el compromiso ciu-
dadano de trabajar por un mundo mds justo,
tal como en su corta vida Micaela nos mostré
que es posible.

La respuesta no estd en la complejidad de
los contenidos, no estd en hacer talleres para
reafirmarnos entre las feministas, sino en lo-
grar tocar en su humanidad a quienes asisten
y sumarles en el cambio cultural que necesita-
mos generar.

Para ello es necesario pensar si lo que ha-
cemos, si la forma en cdmo pensamos que se
transmite el conocimiento, no estd también
atravesada por el patriarcado, y si no nos hace
falta revolucionar los métodos de ensehanza o
lo que consideramos que es ensefiar y aprender
e incluir y jerarquizar la emocionalidad, la sen-
sibilizacion, el arte, la musica, u aquello que
nos permita llegar a quienes no han compren-
dido atin que la esencia de la humanidad son
nuestras diferencias y que, al mismo tiempo,
debemos erradicar las injustas jerarquias que
se construyeron a partir de ellas'.

12 He participado de varias experiencias educa-
tivas donde pusimos a prueba nuevas meto-
dologfas, tales como los talleres sobre violen-
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Conclusiones

Para concluir, algunas pautas de toda esta re-
flexién que pueden ser ttiles:

El desafio central de la reforma feminista
tiene una doble via, por un lado, es ocupar los
lugares de decisién —porque no hay posibili-
dades de lograr las transformaciones que espe-
ramos sino desde los lugares desde donde ello
puede hacerse—. En este sentido, la estrategia
de avanzar hacia la paridad es trascendente.

La segunda via es la transformacién a tra-
vés de la educacién, porque necesitamos que
las mujeres que lleguen a los espacios de po-
der sean feministas, pero también que todas
las personas que integran este poder del Esta-
do lo sean. En esta revolucién contamos con
un marco normativo que, de alguna forma, a
través de la Ley Micaela ha renovado su legi-
timidad y la esperanza de que la llave maestra
para los cambios que esperamos sean a través
de procesos educativos.

En esto dltimo, animarnos a asumir el
desafio de encontrar formas innovadoras y
efectivas de capacitar en temas de género, cen-
trdndonos en estrategias dirigidas al publico
refractario es central para no desaprovechar
esta nueva oportunidad que nos brinda la ley.
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El desafio pendiente de la democracia:

Repensar la cdrcel desde una perspectiva
integral de politicas publicas

The pending challenge of democracy:
Rethinking prison from a comprehensive public policy perspective
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RESUMEN

En este articulo de investigacién se realiza un
andlisis del avance y retroceso de la democra-
cia en la politica penitenciaria, concretamente
en la gestién de la cdrcel desde el regreso de
la democracia en la Republica Argentina. El
avance en politicas publicas de derechos hu-
manos en los establecimientos carcelarios y
su impacto en los Gltimos cuarenta afios. Las
autoras proponen repensar la cdrcel desde las
politicas penitenciarias que la rigen en la ac-
tualidad, centrarse en las grandes conquistas
de derechos humanos en nuestro pais y su im-
pacto en las personas privadas de su libertad
y su entorno, como asi también la recepcion
de experiencias recientes que han llegado para
generar grietas en los muros.
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ABSTRACT

The article analyzes the progress and setbacks
of democracy in prison policy, specifically in
prison management since the return of demo-
cracy in Argentina. Advances in public human
rights policies in prisons and their impact in
the last forty years. The authors propose to
rethink prison from the penitentiary policies
that govern it today, focusing on the great
achievements of human rights in our coun-
try and its impact on people deprived of their
liberty and their environment, as well as the
reception of recent experiences that have come
to generate cracks in the walls.
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Introduccién

El presente articulo de investigacién nos pro-
pone situarnos en un andlisis del avance y
retroceso de la democracia en la politica pe-
nitenciaria, mds precisamente en la gestion
de la cdrcel desde el regreso de la democracia
en la Republica Argentina y, por ende, en
cémo impacta ello en las personas que sufren
el encierro. Hombres y mujeres encarcelados
parecieran no ser beneficiarios, o serlo a cuen-
tagotas del avance en politicas ptblicas de de-
rechos humanos que han transitado nuestro
pais los ultimos cuarenta anos. Repensar la
céreel, conlleva pensar en las politicas peniten-
ciarias que la rigen, intentando barajar y dar
de vuelta poniendo el eje en experiencias que
vienen a romper con la légica carcelaria -pa-
triarcal- instituida con el nacimiento de la na-
cién argentina. Entonces, en el desarrollo de
las siguientes lineas, no pretendemos realizar
revisionismo histdrico acerca de las politicas
penitenciarias adoptadas desde el regreso de la
democracia, sino que nos centraremos en las
grandes conquistas de derechos humanos en
nuestro pafs y su impacto en la cdrcel como
asi también la recepcidn de experiencias re-
cientes que han llegado para generar grietas en
los muros. ;Qué impacto ha tenido la Ley de
identidad de género en la cércel, la implemen-
tacién de la Asignacién Universal por Hijo
(AUH) y por Embarazo (AUE), el parto res-
petado y la violencia obstétrica, los derechos
laborales, el derecho de afiliacién sindical, el
acceso a la educacién y los avances en la lucha
contra la violencia institucional y la preven-
cién de la tortura? ;Han las grandes conquistas
de la democracia impactado positivamente en
las cdrceles de nuestro pais? Y, por otro lado,
:qué mecanismos de gestion carcelaria mds de-
mocrdtica y transparente se han aplicado? Son
estos interrogantes que seguramente no serdn
respondidas con plenitud en las siguientes li-
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neas, pero seguramente plantardn la semilla de
la duda para seguir profundizando.

1. La cércel y la politica penitenciaria
como desafio para la democracia

La cdrcel y la politica penitenciaria —que la
engloba— es, atin, un desafio para la democra-
cia. Claramente, “llevar” la democracia a un
dmbito de castigo estatal, de opacidad y poca
transparencia, no es ni serd tarea ficil. Desde
1983 hasta la actualidad, las leyes y politicas
que atraviesan la cdrcel y el encarcelamiento
han sufrido avances y retrocesos, més lo ul-
timo que lo primero. Sin embargo, muchas
otras leyes y politicas que no necesariamente
son destinadas especificamente a reglar el en-
cierro, han impactado en las personas que se
encuentran privadas de libertad. En definitiva,
entendemos que una de las grandes deudas de
la democracia con nuestra sociedad, es la de
transformar los lugares de encierro en luga-
res dignos, cuya utilidad se convierta en una
herramienta para fortalecer la ciudadanfa de
quienes la habitan.

En ese sentido, el ¢jercicio de ciudada-
nfa que desplegamos como sociedad desde la
asuncién del primer presidente elegido demo-
criticamente, es el mismo que se filtra a cuen-
ta gotas en nuestras cdrceles y ello asi porque
claramente el ¢jercicio de ciudadania requiere
participacion, y ejercicio efectivo de derechos
que colisionan, naturalmente, con la l6gica de
opacidad carcelaria.

2.a. La Ley de Identidad de Género

La Ley nacional 26.743 de Identidad de Gé-
nero fue promulgada el 23 de mayo de 2012,
modifica la Ley 17.132 del ejercicio de la me-
dicina eliminando la prohibicién de llevar a
cabo intervenciones quirtrgicas de reasigna-
cién genital, salvo autorizacién judicial. Ade-
mds, la Ley se aparta del procedimiento judi-
cial establecido en la Ley 18.249 y establece
que toda persona podré solicitar la rectifica-
cién registral del sexo, y el cambio de nombre
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de pila e imagen, cuando no coincidan con su
identidad de género autopercibida. La Ley de
identidad de género fue impulsada y redac-
tada por organizaciones de personas trans,
posicionando a nuestro pais como uno de los
mds avanzados a nivel mundial en materia de
derechos LGBTIQ+. Son escasas las oportuni-
dades en las cuales las personas involucradas
pueden participar activamente en la toma de
las decisiones concretas relativas a sus inte-
reses, derechos y vidas. A partir de 2015, se
incluyen las personas trans en SNEEP' como
categorfa género y no como sexo, y recién en
el 2017 se comenz6 a analizar de forma no bi-
naria las tasas de encarcelamiento, integrando
a las estadisticas a las personas trans encarce-
ladas. Pero la aplicacién efectiva del derecho a
ser nombrado, registrado e identificado con el
nombre del género autopercibido y no por el
sexo biolégico también ha de hallarse plasma-
do en el “trato” carcelario hacia las personas
trans. Esto es, que las personas trans encarce-
ladas han de ser llamadas por el nombre auto-
percibido, aun cuando en su DNI figure otro
nombre. Lo cierto es, que la mayoria de las
personas trans llegan a la etapa de ¢jecucién de
su condena, siendo registradas e mencionadas
con el nombre que los identifica segtin el sexo
biolégico y no con el autopercibido segin su
género, lo que nos presenta un escenario de
absoluta inobservancia a la Ley de identidad
de género.

Cabe sefalar que el encarcelamiento de
las mujeres trans presenta circunstancias adi-
cionales relacionadas con el efectivo acceso a
los servicios médicos, incluyendo tratamientos
con hormonas, transformaciones corporales
supervisadas, servicios para personas con en-
fermedades de transmisién sexual, entre otras.

De este modo, una reflexién critica sobre
la criminalizacidn, estigmatizacién y patologi-

1 Sistema Nacional de Estadisticas sobre Ejecu-
cién de la Pena.

zacién de las mujeres trans nos permite poner
en contexto la exclusion de derechos que pue-
den padecer en contextos de encierro, enfren-
tando un status de doble vulnerabilidad’ por
estar privadas de su libertad y por ser parte de
la poblacién LGBTIQ+.

En este contexto, se impone la necesidad
de garantizar que las mujeres trans tengan ac-
ceso adecuado a la salud integral y apropiada
a sus necesidades y particularidades. Se debe
asegurar la continuidad de los tratamientos
hormonales y la cirugia de reasignacién, cuan-
do haya sido elegida. Ello sumado al respeto
a la orientacién sexual, identidad y expresién
de género de las mujeres trans privadas de su
libertad, garantizando la vigencia de los dere-
chos humanos, sin discriminacién.

Cobra particular relevancia la reciente san-
cién de la Ley 27.636 de “Promocion del Acceso
al Empleo Formal para personas Travestis, Tran-
sexuales y Transgénero 'Diana Sacayan-Lohana
Berkins”. La Ley tiene por objeto establecer
medidas de accién positiva orientadas a lograr
la efectiva inclusién laboral de las personas
travestis, transexuales y transgénero, con el fin
de promover la igualdad real de oportunida-
des en todo el territorio nuestro pais. El art.
7° dispone que no podrdn ser valorados los
antecedentes contravencionales. Asimismo,
los antecedentes penales de las/os postulantes,
que resulten irrelevantes para el acceso al pues-
to laboral, no podrén representar un obstdculo
para el ingreso y permanencia en el empleo
considerando la particular situacién de vulne-
rabilidad de este colectivo.

2.b. Las leyes laborales en el
encierro y el derecho sindical

La aplicacién de las leyes laborales en contexto
de encierro y todos los derechos emanados de

2 Véanse las 100 Reglas de Brasilia sobre Acceso
a la Justicia de las Personas en Condicién de

Vulnerabilidad.
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éste también han tenido su reflejo en el mun-
do carcelario. Partimos de la premisa de que
el derecho a acceder al trabajo y el efectivo
ejercicio del derecho de trabajar es un derecho
humano y debe ser garantizado por el Estado,
sin limitaciones ni discriminaciones y en con-
diciones dignas. No puede considerarse una
concesién graciable del Estado y tampoco un
medio de gobierno dentro del establecimien-
to carcelario. En este sentido, no tenemos que
recordar que el derecho al trabajo ya sea en el
medio libre o en contexto de encierro es un
derecho protegido y garantizado por la Cons-
titucién Nacional (art. 14 bis CN) e instru-
mentos internacionales (Art. 23 de la DUDH,
Art. 14 CADH, y los Arts. 6 y 7 PIDCyC), en
contexto de encierro este derecho estd regido
por la Regla 96 y sgtes. de las Reglas Mandela
y los arts. 106 y ss. de la Ley 24.660. También
regulan este derecho las normas generales que
regulan los contratos de trabajo celebrados en-
tre sujetos privados en el medio libre (Ley de
Contrato de Trabajo -20.744-; Ley Nacional
de Empleo -24013-; Ley de Riesgo de Traba-
jo -24.557- Ley de Seguridad e Higiene en el
Trabajo -19.587-; Ley de la Jornada Legal de
Trabajo -11.544-; Ley de Empleo no Regis-
trado, Evasién Fiscal y Previsional -25.345- y
Ley Antidiscriminatoria -23.592-, etc.) y los
Convenios Colectivos de Trabajo. En especial
el Nro. 1 —sobre jornada—, el Nro. 95 —sobre
remuneracién—, 100, 111 y 156 —sobre igual-
dad de oportunidades y no discriminacién—.
Ahora bien, la Ley 24.660, que rige a través
de sus articulos 106 y 107 el derecho al trabajo
en contexto de encierro sostiene que ademds es
una obligacién que integra el programa de su
tratamiento. Para el mundo carcelario, trabajar
no es sélo un derecho sino una obligacién de
las personas encarceladas. Para ello, la politica
penitenciaria deberfa tender a reforzar la for-
macién profesional de las personas privadas de
libertad, el mejoramiento de sus hébitos labo-
rales, capacitacién y creatividad. Ello mismo
se encuentra reglado en el art. 108 de la Ley
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mencionada, cuyo objetivo es la capacitacién
de las personas alojadas en las cérceles, pero en
general las tareas laborales que desarrollan se
cifien a las necesidades funcionales bdsicas del
establecimiento carcelario (servicios de fajina,
recoleccién de basura, cocina, panaderia) y en
menor medida se desarrollan actividades de
pintura, plomeria y electricidad, mayormente
orientadas a la reparacién y mantenimiento de
las instalaciones del servicio. Sélo funcionan
unos pocos talleres de sastrerfa, jardinerfa, re-
paracién de motores y carpinteria.

Creemos profundamente que es necesario
comenzar a promover acciones que tiendan no
s6lo a capacitar laboralmente sino a que esas
capacitaciones sirvan para integrar el mundo
laboral formal en el medio libre, que légico se
ve también restringido por el registro de an-
tecedentes penales que son solicitados al mo-
mento de acceder a un trabajo registrado. Para
ello debe reconocerse, no sélo en la letra de la
ley, sino también en la préctica, a las personas
encarceladas como trabajadores, y reconocer
que han de cumplirse sus derechos como cual-
quier trabajador sino como aquellas personas
que trabajan en un contexto y condicién espe-
cial y no de otra manera.

Consecuentemente, es importante en esta
materia, el antecedente del que se despren-
de del fallo “Kepych™ en el que se ordena al
Encope, dependiente del SPE junto con los
organismos del Estado vinculados a la materia
en cuestion, junto con la Procuracién Peniten-
ciaria, la elaboracién de un régimen de trabajo
para las personas privadas de su libertad que, a
la par de organizar el trabajo intramuros aten-
diendo al especial dmbito en el que se desa-
rrolla, adapte su régimen a la normativa local
vigente y a los instrumentos internacionales
que rigen la materia.

3 Resuelto por la Sala II de la Cdmara Federal
de Casacién Penal, el 1/12/2014.
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Seguidamente encomienda al Director del
SPF para que durante la transicion se instruya
a las autoridades del Complejo Penitenciario
Federal I de Ezeiza para que ajusten su actua-
cién de conformidad con las disposiciones de
la Ley Ne 20.744 de Contrato de Trabajo y
sus modificatorias, respecto de los internos
que desempenen tareas laborales, de acuerdo
con la coordinacién dispuesta por el art. 118
de la Ley N° 24.660. Esta resolucién de la C4-
mara Federal de Casacién Penal, provocd que
el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social de
la Nacién, convocara en el afno 2015 una mesa
de trabajo con el objeto de avanzar con la re-
gulacién de un régimen de trabajo especifico
para las personas privadas de libertad, que no
llegd a ser un proyecto de ley como lo dicta-
miné el plan original pero que fue publicado
para conocimiento de la poblacién. En el mis-
mo sentido, el fallo “Gutiérrez” de la Sala I de
la Cdmara Federal de Casacién Penal resuelto
el 4 de junio de 2014 resolvié puntualmen-
te sobre los salarios de los/las trabajadores en
contexto de encierro, allf los jueces Hornos y
Slokar advirtieron sobre la especial situacién
en la que se encuentran las personas privadas
de la libertad, a los efectos de peticionar ante
las autoridades, se refieren al control judicial
amplio, a la necesidad de superar las formali-
dades y a la importancia de constatar la reali-
dad carcelaria previo a resolver.

A lo que atafie al derecho laboral de las
mujeres encarceladas, la Ley 26.485 —de Pro-
teccién Integral para Prevenir, Sancionar y
Erradicar la Violencia contra las mujeres— cre6
el Consejo Nacional de las Mujeres, como au-
toridad de aplicacién de dicha norma legal y
obliga al estado a garantizar el acceso a los ser-
vicios de atencién especifica para mujeres pri-
vadas de libertad (art. 9°, inc. u). La reglamen-
tacion de la referida Ley (decreto 1011/2010,
BO 23/07/2010) dispone que: De acuerdo a
lo dispuesto en la misma Ley (art. 6°) y en el
art. 9° de la Convencién Interamericana para
Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia

contra la Mujer, la condicién de mujer privada
de libertad no puede ser valorada para la dene-
gacién o pérdida de planes sociales, subsidios,
servicios o cualquier otro beneficio acordado o
al que tenga derecho a acceder, salvo disposi-
cién legal expresa en contrario.

En politica penitenciaria, recién en el afo
2008 a través de la sancién de la Ley 26.472 se
receptaron estdndares internacionales respecto
de mujeres detenidas. Esta norma modificé el
Cédigo Penal de la Nacién, el Cédigo Procesal
Penal de la Nacién y la Ley de Ejecucién Penal
(Ley 24.660) y habilita al juez a disponer el
arresto domiciliario para las mujeres embara-
zadas, para las madres de nifas y nifios hasta
los cinco afios de edad, o que tengan a cargo
a personas con discapacidad. La oferta laboral
que tienen las mujeres privadas de la libertad
es escasa, limitada en sus oficios y réplica roles
y estereotipos de género presentes en el mun-
do laboral extramuros. Se ha observado que
las unidades no poseen una oferta de oficios
calificados ni de formacién que permita un
egreso con subsistencia econémica®. Por ello,
no se puede dejar de mencionar la importan-
cia de establecer politicas de promocién® y

4 La Regla de Bangkok N° 46 establece que las
autoridades penitenciarias tienen la responsa-
bilidad de elaborar y ejecutar programas de
reinsercién amplios, que tengan en cuenta las
necesidades especificas de las mujeres, duran-
te el periodo anterior y posterior a la puesta
en libertad. Esto debe incluir programas de
trabajo que preparen a las mujeres para que su
reinsercion en la sociedad sea exitosa.

5 En este punto, no se puede dejar de senalar
la reimplementacién del “Plan Qunita”. El
Ministerio de Salud adjudicé la realizacién
de las 14.000 cunas-moisés al Encope con el
fin de que promueva su confeccién mediante
el trabajo para las personas alojadas bajo la
oOrbita del Servicio Penitenciario Federal. En
la provincia fue implementado en 2021 en
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proteccién del trabajo de las mujeres privadas
de libertad, de forma tal que no se acentiian
los roles estereotipados, asigndndoles “tareas
domésticas”, se promuevan programas de
formacidn laboral deben ser los mismos para
los hombres y mujeres teniendo en cuenta las
caracteristicas particulares del género y en el
caso de las mujeres embarazadas o con nifias y
nifios alojados con ellas, el Estado debe garan-
tizar programas especificos que sean compati-
bles con su condicién asegurando el vinculo
materno.

El Estado debe asegurar a las mujeres pri-
vadas de la libertad que lo soliciten el efectivo
goce del derecho de trabajar, asi como tam-
bién el acceso a un trabajo formativo y debida-
mente remunerado. Deberd tenerse en cuenta,
en especial, que fuera de la prisién el trabajo
femenino se encuentra mal pago y requiere
pocas calificaciones, por lo tanto, resulta im-
prescindible mejorar los programas de capaci-
tacién y formacién laboral en las cdrceles de
mujeres. En este sentido, la Asamblea General
de la OEA aprobé el 28/06/2019 la resolu-
cién “Promocién y Proteccién de Derechos
Humanos™, que en su apartado IV resuelve
alentar a los Estados Miembros a que “/ncor-
poren un enfoque integral ylo diferenciado y una
perspectiva de género con respecto a las personas
en condiciones de vulnerabilidad ylo histérica-
mente discriminadas que se encuentren privadas
de libertad”, lo que significa un avance en ma-
teria de género. Ademds, solicita se adectien
los procedimientos penitenciarios; se capacite
al personal encargado de su custodia, y se ga-
rantice a las personas detenidas en estableci-

articulacién con el programa “Mds Trabajo,
Menos Reincidencia” del Ministerio de Justi-
cia y Derechos Humanos de la Provincia para
los establecimientos dependientes del servicio
penitenciario bonaerense.

6 Véase:  http://www.oas.org/es/sla/ddi/docs/
AG-RES_2961_L-O-20.pdf
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mientos penitenciarios el derecho de acceso a
la justicia y al respeto de su dignidad, el acceso
a la salud y el goce de sus derechos en general,
sin discriminacién’.

Asimismo, y en relacién a aquellos de-
rechos emanados del derecho al trabajo, la
Constitucién Nacional garantiza a todos los
habitantes el derecho a asociarse con fines uti-
les (art. 14 CN), conformar una organizaciéon
sindical libre y democrdtica, a concertar, por
medio de las entidades profesionales, conve-
nios colectivos de trabajo, a recurrir a la con-
ciliacién y al arbitraje, a ejercer el derecho de
huelga, a ser designados y a designar represen-
tantes gremiales que gozardn de las garantias
necesarias para el cumplimiento de su gestién
sindical y las relacionadas con la estabilidad en
el empleo (art. 14 bis CN, Convenio 87 de
la OIT aprobado por Ley 14.932 protege la
libertad de sindicalizacién. Art. 8 PIDESC,
Art. 22 PIDCyP y Art. 16 CADH)

El Convenio 87 sobre libertad sindical
de OIT establece especificamente que “los
trabajadores y los empleadores, sin ninguna
distincién y sin autorizacién previa, tienen
el derecho de constituir las asociaciones que
estimen convenientes (art. 2°) y el articulo 9°
establece una tnica limitacién a este derecho,
al disponer que “.. la legislacion nacional de-
berd determinar hasta qué punto se aplicardn
a las fuerzas armadas y a la policia las garantias
previstas por el presente convenio”.

Ahora bien, este ejercicio de ciudadania
en relacién a los derechos sindicales llegé al
contexto de encierro de la mano del SUTPLA,
- Sindicato Unico de Trabajadores Privados de
Libertad, fundada en 2012- experiencia inno-
vadora en nuestro pais y que nuclea - como lo
indica su denominacién- nuclea a los trabaja-
dores en contexto de encierro.

7 Ver Recomendacién VI del Sistema Interins-
titucional de Control de Cérceles.
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Consecuentemente, en la Sent. Int. Neo
14.137, del 30/7/2013, “Sindicato Unico de
Trabajadores Privados de la Libertad Ambu-
latoria SUTPLA y otro ¢/ Estado Nacional -
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos
de la Nacién y otros / Accién de Amparo” y la
Sala IX de la CNAT sostuvo que es inadmisi-
ble pues la demanda, tal como estd planteada,
no demuestra que el SUTPLA sea una asocia-
cién habilitada para promover, con arreglo a
la doctrina de los precedentes mencionados
(ATE, ROSSI, ATE II) un reclamo judicial en
el que invoque la representacién de los inte-
reses colectivos de los trabajadores a los que
alude la demanda o la defensa de derechos de
incidencia colectiva referentes a intereses in-
dividuales homogéneos de los mismos, conf.
art 43 CN.

Esos casos se refieren a la legitimacién de
las asociaciones sindicales simplemente ins-
criptas, y lo cierto es que del texto de la de-
manda y de la documentacién adjunta surge
que el SUTPLA solicité su inscripcién como
entidad gremial con arreglo a la Ley 23.551,
mas no que esa inscripcién en el registro res-
pectivo haya sido dispuesta por la autoridad
de aplicacién: “No puede soslayarse que el
art. 14 bis de la Constitucién Nacional dis-
pone que el reconocimiento de los derechos
inherentes a la organizacién sindical estd su-
peditado al requisito de la simple inscripcién
de la entidad gremial en un registro especial.
Requisito que, como la misma demanda lo ad-
mite, se cubre con la registracidn prevista en
la Ley citada, cuyo articulo 23 establece que
“...a partir de su inscripcién, [la asociacién]
adquirird personeria juridica y tendrd los si-
guientes derechos: ...b) representar los intere-
ses colectivos ...”. CSJN “Rec. de hecho causa
“SUTPLA ¢/ Estado Nacional - Ministerio de
Justicia y Derechos Humanos de la Nacién y
otros s/ amparo”, sent. 10/11/2015 “Rec. de
hecho deducido por el demandado en la causa
Sindicato Unico de Trabajadores Privados de
la Libertad Ambulatoria SUTPLA vy otro c/

Estado Nacional - Ministerio de Justicia y De-
rechos Humanos de la Nacién y otros / accién
de amparo”, sent. 7/03/19.

En definitiva, las personas privadas de
libertad tienen derecho a asociarse con fines
de ejercer sus derechos ciudadanos, como asi
también a defender sus derechos laborales a
través del derecho a huelga, estas acciones per-
miten una mayor preparacién para convivir en
el medio libre y a generar politicas tendientes a
humanizar el encierro.

Otro avance nacido del interior de las
cérceles en materia laboral es la constitucién
de Cooperativas de Trabajo de personas en
contexto de encierro y liberadas. Desde hace
mas de diez afos, hasta la fecha se han cons-
tituido una menuda cantidad de cooperativas
integradas por personas encarceladas y que
han transitado el encierro, con el objetivo de
autogestionarse oficios y empleos en el medio
libre. Esta forma de empleo, ha sido vital en
la formacién y contencidn de las personas en-
carceladas y ha logrado constituir la Mutual
“Mario Cafiero” —Mutual de liberados, libera-
das y familiares— que trabaja con articulacién
de la Comisién de Asociativismo en Cdrceles
de INAES y el Programa “Mds Trabajo me-
nos Reincidencia” del Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos de la Provincia de Buenos
Alires.

No hay dudas que ello ha sido un avan-
ce extraordinario en el ejercicio ciudadano y
fundamental de las personas privadas de li-
bertad, sin embargo atn resta que la Ley de
Cooperativas —Ley 20.337— se acomode a esta
nueva realidad y derogue o modifique el art.
64 de dicha norma la inhabilitacién a ejercer
cargos publicos, esto es a integrar el consejo
directivo de cooperativas —de a las personas
condenadas con accesoria de inhabilitacién
de ejercer cargos publicos; los condenados por
hurto, robo, defraudacién, cohecho, emisién
de cheques sin fondos, delitos contra la fe pu-
blica; los condenados por delitos cometidos en
la constitucién, funcionamiento y liquidacién
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de sociedades—. En todos los casos hasta diez
afos después de cumplida la condena.

En consecuencia, puede afirmarse que,
en materia de derecho laboral de las personas
privadas de libertad, ha habido un avance en
relacién a la efectivizacién de estos derechos,
sin embargo, puede decirse que estos avances
han sido en su mayoria promulgados por las
personas afectadas a través de resoluciones ju-
diciales y se advierten en menor medida por la
adopcién de politicas penitenciarias acordes.

2.c. Asignacién Universal por Hijo
(AUH) y por Embarazo (AUE)

Otras de las grandes conquistas de la justicia
social ha sido la implementacién de la Asigna-
cién Universal por Hijo y por embarazo. No
vamos a profundizar en el programa en si y sus
beneficios, pero si en su aplicacién respecto de
las mujeres en contexto de encierro. ;Por qué
las mujeres privadas de libertad no podrian ser
beneficiarias de la AUH y la AUE? Y aqui vol-
vemos a la reflexién que gufa estas lineas y que
refieren a que en una sociedad democrdtica
como la nuestra, deben generarse los mayores
esfuerzos para que la efectivizacién de los de-
rechos fundamentales alcance a cada uno/a de
los habitantes del suelo argentino.

En ese sentido, en el 2015 las mujeres
encarceladas en la Unidad 31 del SPF presen-
taron un Habeas Corpus Colectivo en el que
solicitaban ser beneficiarias de la AUH y la
AUE, y después de un camino judicial largo
la CSJN en el fallo dictado el 11/02/20 “FLP
58330/2014/1/1/RH1 Internas de la Unidad n°
31 SPF y otros s/ habeas corpus”, considerd que
la interpretacion dada por la Sala IV de la Ci-
mara Federal de Casacién Penal a las normas
aplicables habia sido en favor de los derechos
consagrados por la Constitucién Nacional y
en los tratados internacionales con jerarquia
constitucional.

El Méximo Tribunal recordé que la accién
de habeas corpus es un medio legal “rdpido y
eficaz para resguardar el trato digno en las pri-

64

siones y para solucionar situaciones injustas
que alli se planteen”. Y destacé que “el ingreso
a una prisién no despoja a las personas de la
proteccién de las leyes y, en primer lugar, de la
CN de modo que toda situacién de privacidon
de lalibertad impone al juez o funcionario que
la autorice el deber de garantizar el cumpli-
miento de las normas constitucionales, los tra-
tados internacionales ratificados por la Repu-
blica Argentina y los derechos del detenido no
afectados por la medida de que se trate”. Sobre
la cuestién de fondo la Corte sostuvo que “el
derecho al otorgamiento por parte del Estado
de los beneficios de la seguridad social, con ca-
rdcter integral e irrenunciable, estd consagrado
en el art. 14 bis de la Constitucién Nacional”
asi como en el Pacto Internacional de Dere-
chos Econémicos, Sociales y Culturales y que
el texto constitucional impone al Congreso
“el dictado de un régimen de seguridad social
especial e integral en proteccién del nino en
situacién de desamparo, desde el embarazo
hasta la finalizacién del periodo de ensefianza
elemental, y a la madre durante el embarazo
y el tiempo de lactancia”. Que “los derechos
de las ninas y nifos alojados con sus madres
[en instituciones carcelarias] requieren su pro-
teccién integral para garantizarles el ejercicio
y disfrute pleno, efectivo y permanente...La
omisién en la observancia de los deberes que
corresponden a los érganos gubernamentales
del Estado habilita a todo ciudadano a inter-
poner las acciones administrativas y judiciales
a fin de restaurar el ejercicio y goce de tales de-
rechos a través de medidas expeditas y eficaces
(art. 1 de la Ley 26.061)” (considerando 8°).
En lo que respecta al trabajo penitenciario
la Corte dijo: “constituye, sin lugar a dudas,
una de las formas de trabajo humano que,
como tal, goza de tutela constitucional”. La
Ley ordena “la retribucién del trabajo y la
deduccién de los aportes correspondientes
a la seguridad social” por lo cual “resulta in-
aceptable el argumento referido a que no co-
rresponderfa reconocer las asignaciones de la
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Ley 24.714 pues en el 4mbito carcelario debe
respetarse la legislacion laboral y de la seguri-
dad social”. Ademids, “la Ley de Presupuesto
Nacional para los ¢jercicios 2012/2013 prevé
expresamente entre sus partidas la designacién
de recursos para hacer frente a las asignaciones
familiares de las personas privadas de su liber-
tad que trabajan”.

En el destacado fallo, también se hizo
referencia a la situacién de “violencia insti-
tucional” a la que alude la Ley de Proteccidn
Integral a las Mujeres y su reglamentacién en
concordancia con las normas internacionales
en esta materia, por cuanto “la condicién de
mujer privada de libertad no puede ser valo-
rada para la denegacién o pérdida de planes
sociales, subsidios, servicios o cualquier otro
beneficio acordado o al que tenga derecho a
acceder”. Y se tuvo especialmente en cuenta
que conforme lo establecido por la Conven-
cién Internacional sobre los Derechos del
Nino, los Estados deben tomar “todas las me-
didas apropiadas para garantizar que el nifo se
vea protegido contra toda forma de discrimi-
nacién o castigo por causa de su condicién, las
actividades (...) o creencia de sus padres”, que
se respete su “interés superior” y se le “asegure
la proteccién y el cuidado necesarios para su
bienestar, adoptando todas las medidas legisla-
tivas y/o administrativas que sean necesarias™®.

Lo cierto es que atn deben saldarse obsti-
culos administrativos para acceder a la AUH
y la AUE, ya que parte del trdmite se realiza a
través del ENCOPE y en muchos casos ha ha-
bido deficiencias en su aplicacién. En efecto,
no hay forma de no reconocer, que en su gran
mayoria las mujeres presas son jefas de familia,
quienes trabajan intramuros para la subsisten-
cia econdémica de sus hijos e hijas.

8 CSJN, FLP 58330/2014/1/1/RH1 “Inter-
nas de la Unidad n° 31 SPF y otros s / habeas
corpus”.

2.d. Parto respetado y violencia
obstétrica. Ley 25.929

La Ley 25.929 no sélo otorgé el marco regu-
latorio para que las mujeres puedan parir de
forma respetada, sino que visibiliz6 muchi-
simas formas de violencia obstétrica hasta el
momento invisibles. Sin embargo, mucho dis-
ta del cumplimiento de esta Ley y el acceso a
este derecho en contexto de encierro, donde la
légica de seguridad de los establecimientos pe-
nitenciarios choca y contradice lo garantizado
por la letra de la mencionada Ley.

Del Informe de “Pari como una conde-
nada. Experiencias de violencia obstétrica de
mujeres privadas de la libertad™, elaborado en
conjunto por la Procuracién Penitenciaria de
la Nacién, el Ministerio Publico de la Defen-
sa de la Nacidn, la Defensoria del Pueblo de
la provincia de Buenos Aires y la Defensoria
del Pueblo de la Nacién (2019) se observa con
claridad las situaciones de violencia (y hasta
tortura) a las que son sometidas las mujeres
en la cércel. De los testimonios de las mujeres
entrevistadas en ese informe, se han podido re-
levar situaciones de violencia méxima hacia las
mujeres a punto de parir.

La Ley 25.929 sancionada y promulgada
en 2004 y finalmente reglamentada en 2015
defiende los derechos de las madres, los recién
nacidos/as y sus familias al momento del tra-
bajo de parto, parto y post parto. En la Ley
se detallan los distintos derechos que deben
garantizarse a la mujer, al recién nacido/a y su
familia.

El término “parto respetado” o “parto
humanizado” hace referencia al respeto a los
derechos de las madres, los nifios y nifias y
sus familias en el momento del nacimiento.
Promueve el respeto a las particularidades de
cada familia —etnia, religién, nacionalidad—,

9 Disponible en: https://ppn.gov.ar/pdf/publi-
caciones/ediciones-especiales/pari-como-una-

condenada.pdf
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acompandndola a través de la toma de deci-
siones seguras e informadas. La mujer como
usuaria del sistema sanitario tiene derecho,
fundamentalmente, a recibir informacién
(existencia de complicaciones, ventajas e in-
convenientes de los posibles tratamientos), a
decidir libremente la forma y posicién en el
momento del parto y a ser tratada con respe-
to y consideracién de sus pautas culturales. Se
deben tener en cuenta las necesidades de cada
mujer, como el estar o no acompafnada por
una persona de confianza en cada momento
ylo el tipo de ingesta alimentaria durante el
proceso de parto. Se la debe informar sobre
las distintas intervenciones médicas que pue-
den tener lugar durante el parto y postparto y
debe participar activamente en las diferentes
decisiones y actuaciones de los profesionales.
Tiene derecho a no ser sometida a ningtn
examen o intervencién cuyo propdsito sea de
investigacién. Asi como también a tener a su
lado a su hijo o hija durante la permanencia
en el establecimiento sanitario, siempre que el
recién nacido no requiera de cuidados especia-
les. Debe ser informada, desde el embarazo,
sobre los beneficios de la lactancia materna y
recibir apoyo para amamantar. Ademds, reci-
bir asesoramiento e informacién sobre los cui-
dados de si misma y del nifio o nifia, y sobre
anticoncepcion en el momento del puerperio.

Los recién nacidos tienen derecho a estar
en contacto con su madre desde el primer mo-
mento y a ser alimentados con leche materna
sin interferencias. Deben ser tratados de for-
ma respetuosa y digna, contar con inequivoca
identificacién y a no ser sometido/as a ningtin
examen o intervencién cuyo propésito sea
de investigacién o docencia. Tienen derecho
a que sus progenitores reciban adecuado ase-
soramiento sobre los cuidados para su creci-
miento y desarrollo.

En el contexto carcelario: Se encuentran
absolutamente prohibidos los medios de coer-
cién durante el trabajo de parto, parto y post
parto y se prohibe también el aislamiento y
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prohibicién del contacto familiar como san-
ciones a las mujeres embarazadas y a las ma-
dres. La permanencia de personas embaraza-
das conlleva desafios al sistema penitenciario,
pues tanto el proceso bioldgico de la gestacién
como el estrés que produce atravesarlo en la
prisién, configuran necesidades diferenciadas
a las del resto de la poblacién carcelaria, que
deberdn ser atendidas. Ademds de los contro-
les médicos propios del embarazo, esas perso-
nas deberdn acceder a otros bienes y servicios
bésicos para ver satisfechos sus requerimien-
tos, tales como alimentacién y vestimenta ade-
cuada; acompanamiento durante el embarazo
y preparacién para el parto; acceso a un parto
humanizado, de conformidad lo previsto en la
Ley N° 25.929.

Desde el Sistema Interinstitucional de
Control de Circeles se hicieron fuertes se-
fialamientos y observaciones en particular
en oportunidad de monitorear las unidades
penitenciarias de la provincia de Cérdoba el
12/09/2016. Sefialaron que resulta grave e
inaceptable el modo de intervencién del per-
sonal encargado de la seguridad en presuntos
focos de conflicto, entre los que se cuentan
diversas situaciones como cuestiones de con-
vivencia, diferentes modos de expresién de las
emociones o bien en cuestiones disciplinarias.
Se pudo advertir que problemas de distinta
etiologia, que requieren diferentes soluciones,
eran insistentemente controlados mediante el
aislamiento y la utilizacién de psicoférmacos
y sujecién a camillas en el sector de sanidad,
no como un medio terapéutico, sino como un
modo de control y castigo. Ese tipo de inter-
venciones configuran situaciones del mayor
riesgo para la violacién de derechos funda-
mentales de las personas detenidas, para evitar
el control judicial de las medidas disciplinarias
y para un certero dafo en la salud mental de
las detenidas.

En esa linea, se refirieron especialmente
a las informadas y asi denominadas “medidas
de seguridad” tomadas en relacién a las mu-
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jeres, a quienes se las sujetaba a una cama y
eran esposadas inmediatamente luego de dar a
luz. Circunstancia que surgié de las entrevistas
con las internas y que fue confirmada por las
autoridades del Establecimiento de mujeres™.

2.e. El acceso a la educacién.
La Universidad en la cdrcel y
la posibilidad de avanzar en
la progresividad a través del
estudio. El estimulo educativo

Mediante la Ley de Ejecucién 24.660 (modifi-
cada por Ley N°© 26.695 B.O. 29/08/2011 y el
Decreto Reglamentario 140/15 del 10/2/2015
se busca fortalecer el reconocimiento del de-
recho de las personas privadas de la libertad a
la educacién a la vez que se establece la obli-
gacién de la gestién publica educativa para
proveer lo necesario para garantizarla. De
modo que, todas las personas privadas de la
libertad tienen derecho al acceso a la educa-
cién publica, integral, gratuita, permanente y
de calidad.

Conforme lo dispone la propia Ley no se
admite limitacién alguna fundada en motivos
discriminatorios (edad, género, identidad,
orientacion sexual, discapacidad), ni en la si-
tuacién procesal, el tipo de establecimiento de
detencidn, la modalidad de encierro, el nivel

10 Véase: Informe de Monitoreo. Disponible
en: https://sistemacontrolcarceles.gob.ar/
inspecciones-por-carcel/?idcarcel=660

11 Los obstdculos e incumplimientos en el acce-
so al derecho a la educacién podrén ser reme-
diados por los jueces competentes a través de
la via del habeas corpus correctivo, incluso en
forma colectiva. Excepcionalmente, los jueces
podrdn asegurar la educacién a través de un
tercero a cuenta del Estado, o, tratdndose de
la escolaridad obligatoria, de la continuacién
de los estudios en el medio libre (art. 142, Ley
24.660).

de seguridad, el grado de avance en la progre-
sividad del régimen penitenciario, las califica-
ciones, ni en ninguna otra circunstancia que
implique una restriccién injustificada del de-
recho a la educacién'. Ademds, rige el control
de la gestién educativa. Asi, el Ministerio de
Educacién y el Ministerio de Justicia y Dere-
chos Humanos y sus equivalentes provinciales
deberdn establecer, en el marco del Consejo
Federal de Educacién, un sistema de informa-
cién publico, confiable, accesible y actual, so-
bre la demanda y oferta educativa, los espacios
y los programas de estudio existentes en cada
establecimiento y mantener un adecuado re-
gistro de sus variaciones. Deberd garantizarse
el amplio acceso a dicha informacién a la Pro-
curacién Penitenciaria de la Nacién, a organi-
zaciones no gubernamentales interesadas en el
tema, y a familiares de las personas privadas de
su libertad, y a toda otra persona con legitimo
interés®.

La accién de habeas corpus correctivo re-
sulta la via idonea para perseguir la correccion
de situaciones que, al restringir el derecho a la
educacién garantizado por ley a todas las per-
sonas privadas de su libertad, afectan de modo
relevante las condiciones del encierro (art. 142
de la Ley de ejecucion).

Desde los organismos de derechos huma-
nos como as{ también desde ciertos sectores
del Poder Judicial se ha procurado garantizar
el mejor y mds amplio acceso al derecho a la
educacién de las personas privadas de su liber-

12 Ley 24.660, art. 135.
13 Ley 14.660, art. 141.
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tad a través de recomendaciones' o bien, con
el dictado de fallos judiciales®.

Resulta fundamental la continuidad de los
programas de educacion en la cdreel, asi como
participacion de la comunidad en los espacios
educativos como herramienta de democratiza-
cién. Cabe la critica relativa a la escasa y des-
igual oferta educativa que se brinda en los es-
tablecimientos para alojar mujeres en relacién
a la ofrecida en los establecimientos para varo-
nes. Tampoco existen instancias educativas e
informativas que funcionen de modo extenso
y sistemdtico desde el Estado y les permita a
las mujeres detenidas conocer sus derechos y
las garantias para su ejercicio, particularmente
durante la privacién de la libertad. Se destacan

14 Podemos citar, por ejemplo, las recomenda-
ciones de la Procuracién Penitenciaria de la
Nacién sobre acceso a TICS Nro. 844-16,
Recomendacion 738 para que se garantice el
derecho a aquellas personas que se encuentren
con medida de resguardo fisico, Recomenda-
cién 854, Recomendacién N° 641 para la
Unidad 6 del SPF, Recomendacién N°© 688
referida Complejo Penitenciario Federal T de
Ezeiza, Recomendacién N°© 729 y Recomen-
dacién Ne 730 cuestiones relativas a la educa-
cién en la cdrcel de Devoto.

15 Véanse los casos: n°® FLP 7470/2014, cara-
tulada “Trapanesi, Diego Herndn s/ recurso
de casacién”, reg. n° 1521, rta. 18/07/2014,
causa CCC 54475/2017/2/CFC1 “Procuvin
s/ recurso de casacion” reg. 1.803/17.4 del
15/12/17; CCC 54475/2017/2/CFC2 “Lega-
jo de Casacién de Procuvin” rta. el 31/08/18.
En este tltimo caso, se habia denunciado la
falta de plazas para materializar la totalidad de
los traslados de personas detenidas alojadas en
el Complejo Penitenciario Federal II (Marcos
Paz) que estudian en el Centro Universitario
Devoto —CUD- (el mévil disponible era para
33 personas, y los personas a trasladar era al-

rededor de 130).
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las iniciativas de la sociedad civil y el acom-
panamiento en este sentido, de ningtin modo
reemplazan la necesaria intervencidn estatal.

2.f. La lucha contra la violencia
institucional. Mecanismo Nacional de
Prevencién de la Tortura. El CNPT. El
Sistema Interinstitucional de Control
de Carceles. Monitoreos carcelarios
para prevenir la violencia en la cércel

Mediante la sancién de la Ley 26.827 se crea
el Sistema Nacional para la Prevencién de la
Tortura y el Comité Nacional para la Pre-
vencidén de la Tortura (CNPT) como nuestro
Mecanismo Nacional, en cumplimiento con
el mandato del Protocolo Facultativo de la
Convencién contra la Tortura (OPCAT)'®. En
prieta sintesis, el Comité estd compuesto por
13 miembros'” y tiene competencia en todo el
territorio de nuestro pais, en todos los lugares
de detencidn, entendidos conforme el articulo
4 delaLey 26.827, como “cualquier estableci-
miento o sector bajo jurisdiccion o control de
los Estados nacional, provincial o municipal,
asi como cualquier otra entidad publica, pri-
vada o mixta, donde se encuentren o pudieran
encontrarse personas privadas de su libertad,

16 Protocolo Facultativo de la Convencién con-
tra la Tortura (OPCAT) crea un régimen
combinado de visitas a cargo de érganos na-
cionales e internacionales. Para ello, su dis-
pone que cada Estado Parte establecerd, de-
signard o mantendrd, a nivel nacional, uno o
varios 6rganos de visitas para la prevencién de
la tortura, denominado Mecanismo Nacional
de Prevencidn.

17 Representantes parlamentarios, representan-
tes de mecanismos locales, representantes
de la sociedad civil, y un representante de la
Secretarfa de Derechos Humanos del Minis-
terio de Justicia y Derechos Humanos de la
Nacién.
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por orden, instigacién, 0 con consentimiento
expreso o ticito de autoridad judicial, admi-
nistrativa o de otra autoridad publica”.

A su vez, se entiende por privacién de la
libertad “cualquier forma de detencién o en-
carcelamiento o de custodia de una persona
por orden de una autoridad judicial o ad-
ministrativa o de otra autoridad publica, en
una institucién publica o privada de la cual
no pueda salir libremente” (art. 4 inc. 2 OP-
CAT). Entre sus objetivos, el CNPT debe por
mandato legal enviar al Congreso el proyecto
de Ley de cupo carcelario conforme lo esta-
blece el art. 50: “Para el mejor cumplimiento
de las obligaciones emanadas del Protocolo
Facultativo de la Convencién contra la Tortu-
ray Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos
o Degradantes, las autoridades competentes
deberdn regular un mecanismo que permita
determinar la capacidad de alojamiento de
los centros de detencién conforme a los es-
tdndares constitucionales e internacionales en
la materia, y las herramientas especificas para
proceder ante los casos de alojamiento de per-
sonas por encima del cupo legal fijado para
cada establecimiento.”

La definicién de cupo carcelario es amplia
y ya ha sido establecida por la jurispruden-
cia'®: “Se trata de un concepto complejo com-
prendido en un conjunto de variables referidas
a aspectos fisicos tales como dimensiones de
los espacios, temperatura, ventilacién, ilumi-
nacién, ruidos, humedad e higiene, en rela-
cién con otros factores como son el tiempo de
confinamiento en celdas o espacios reducidos,
horarios de permanencia en espacios mds am-

18 CFCD Sala I FGR 39487/2018/CFC1 “Per-
sonas detenidas en el Complejo Federal V de
Senillosa s/habeas corpus”, reg. nro. 988/19,
resuelta el 11/06/19 y FBB 22371/2018/1/
CEC1 “Internos U-4 del S.PE s/habeas corpus”
reg. nro. 828/19, resuelta el 21/05/19; entre
otras.

plios, actividades fuera del lugar de alojamien-
to; y con los servicios destinados a los deteni-
dos, como los sanitarios, la energfa eléctrica,
el resguardo de la seguridad, la alimentacién y
la comunicacién con el exterior, entre otros.”
(Ver CFCP, Sala II causa FSM 8237/2014/13/
CFC1 “Procuracién Penitenciaria de la Na-
cién s/recurso de casacién” reg. nro. 1351/19,
resuelta el 28 de junio de 2019). El cupo car-
celario estd directamente relacionado con el
derecho de las personas privadas de libertad
a que el Estado brinde condiciones carcela-
rias dignas, es decir, a la prohibicién de que el
encierro carcelario se convierta por las condi-
ciones en que se cumple, en una pena o trato
inhumano o degradante, prohibido constitu-
cionalmente (CN, art. 18).

Consideramos que la existencia de organis-
mos de control constituye un factor altamente
positivo hacia la transparencia de instituciones
caracterizadas desde siempre por la opacidad,
como son los establecimientos carcelarios.
Contribuyen a la prevencién y proteccién de
los derechos humanos de las personas dete-
nidas en los establecimientos carcelarios a lo
largo del pais.

En junio de 2013, e impulsado desde el
Poder Judicial se conforma el Sistema Inte-
rinstitucional de Control de Circeles. Se tra-
ta de un espacio interinstitucional y plural,
conformado por jueces y juezas de diversas
jurisdicciones territoriales e instancias, por la
Procuracién Penitenciaria de la Nacién, Fis-
cales de la Procuracién General de la Nacién
—particularmente la Procuradurfa contra la
Violencia Institucional-, representantes de la
Defensoria General de la Nacién, principal-
mente mediante su Comisién de Cérceles y el
Programa contra la Violencia Institucional.

19 Han intervenido desde la Defensoria General
de la Nacién, las Comisiones de Seguimien-
to del Tratamiento Institucional de Nifos,
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En cardcter de miembros consultivos y
como representantes de la sociedad civil y con-
trol ciudadano, intervienen el Colegio Publico
de Abogados de la Capital Federal —entidad
rectora de la matricula profesional-, el Cen-
tro de Estudios Legales y Sociales (C.E.L.S.),
la Comisién Provincial por la Memoria; y la
Asociacién Pensamiento Penal como organi-
zaciones no gubernamentales de reconocida
trayectoria en la materia carcelaria y en la
proteccién de los Derechos Humanos de las
personas privadas de su libertad. Al inicio de
su conformacién, los integrantes del Sistema
convinieron en implementar una base infor-
mdtica para cargar los informes de los moni-
toreos, con el detalle de los médulos y pabe-
llones de cada unidad, el cupo, las actividades
educacionales y laborales y su capacidad, los
partes diarios e informes semanales, los hechos
de muerte, los hechos violentos y lesiones, y
los hdbeas corpus, entre otras cuestiones de
similar relevancia. Asimismo, se propusieron
unificar los protocolos para la realizacion de
los monitoreos carcelarios.

Mis alld de esos altos objetivos original-
mente pensados, la tarea del Sistema fue des-
plazdndose hacia el territorio, esto es hacia los
monitoreos e inspecciones de los estableci-
mientos carcelarios®. Los monitoreos carcela-
rios procuran controlar de manera inmediata
las reales condiciones de alojamiento mediante
la recorrida no guiada y la observacién directa
de la estructura material de alojamiento y sa-
nitaria. Incluyen el relevamiento de aspectos
como el trato y el régimen de vida, la alimen-
tacion, la atencién médica, el debido proceso
en el régimen sancionatorio administrativo y

Ninas y Adolescentes y sobre temdticas de
Género.

20 Todos los informes de monitoreo se encuen-
tran disponibles en: http://sistemacontrolcar-
celes.gob.ar/inspecciones_/
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el acceso a los periodos de la progresividad en
el tratamiento penitenciario.

En esa linea, se enmarca la Recomenda-
cién III emitida por el Sistema de Control al
puntualizar que “...se presenta conveniente y
hasta necesaria la intervencidn sistemdtica del
Poder Judicial de la Nacién y de los Ministe-
rios Puablicos, con el objeto de coadyuvar a los
fines antes sefalados y particularmente, que
efectien monitoreos periédicos que consti-
tuyan un medio de observacién con cardcter
permanente y estable de las condiciones de
vida, régimen de detencién y situaciones de
violencia institucional en los establecimientos
carcelarios del Servicio Penitenciario Federal y
provinciales en los cuales se alojen detenidos
a disposicién de la justicia federal, préximos
a su asiento, contribuyendo de esa manera a
la realizacién del mds amplio y efectivo con-
trol judicial (CSJN: Fallos 327:388)...”*!. De
este modo, la presencia de autoridades judi-
ciales -intervinientes en el proceso penal- en
los lugares de encierro, el didlogo con las au-
toridades a cargo y el contacto directo con las
personas privadas de su libertad, permite dar
respuestas y soluciones inmediatas a las pro-
blemdticas que se avizoran en los monitoreos,
lo cual reduce notoriamente la burocracia que
genera cualquier control a distancia y en for-
mato escrito.

Luego la interconexién significa entrecru-
zamiento de la informacién disponible y apli-
cable, lo cual garantiza la transparencia y la
publicidad de los actos de gobierno. Todas las
partes cuentan con mds y mejor informacion,
de este modo, es posible resolver en menos
tiempo y con informacién de mayor calidad.
En pos de recuperar la confianza de la socie-
dad en las instituciones judiciales, entre otras
politicas publicas, resulta indispensable la pro-

21 hteps://sistemacontrolcarceles.gob.
ar/wp-content/uploads/2016/12/
Recomendaci%C3%B3n-1II-monitoreo.pdf
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mocién y el impulso de organismos interinsti-
tucionales dispuestos a fomentar esa conexién
e interactuar entre los distintos actores que
participan activamente en todo aquello que
emana del juzgamiento e imposicién de pena
a quien comete un delito.

2.g. Participacién de las
personas privadas de su libertad
en la gestién carcelaria

Uno de los elementos esenciales en cualquier
democracia es la participacién ciudadana, ya
sea para elegir nuestros representantes como
para participar de la administracién de justi-
cia, como es el caso del juicio por jurados. En
ese sentido, la posibilidad de que las personas
privadas de libertad puedan participar de al-
gunas de las decisiones del lugar que habitan y
transitan conlleva al ejercicio ciudadano. Vea-
mos la experiencia del modelo penitenciario
alternativo:

2.g.1. El modelo penitenciario
alternativo

Los Comités de Prevencién y
Solucién de Conflictos™

En octubre de 2019, comenzé a funcionar
en la Unidad Penitenciaria N° 15 de Mar del
Plata el proyecto piloto “Protocolo para la pre-
vencidn y solucién de conflictos disciplinarios
y fomento de la mediacién en contexto de
encierro”. Se trata de una iniciativa pensada

22 Para mayor profundidad sobre los Comités
de Prevencién y Solucién de Conflictos, se
puede consultar el articulo de Gallagher, L.,
Matkovic, Py Zerbino, L. (2021). Circeles:
Comités de Prevencion y Solucion de Conflictos:
Programa Mario Juliano. En Miradas Interdis-
ciplinarias sobre la Ejecucion Penal II. AMFJN.
Comisién de Ejecucién Penal y Comision de
Revista y Biblioteca IJ Editores.

y elaborada por el reconocido Mario Juliano®
con el fin de pacificar el espacio carcelario. Este
proyecto piloto prevefa que los conflictos que
presenta la cotidianidad carcelaria, se tratasen
en un Comité de Prevencién y Solucién de
Conflictos. La herramienta se centra en la bus-
queda de consensos entre la comunidad carce-
laria y penitenciaria, con el fin de asegurar la
convivencia pacifica y la implementacién de
un régimen disciplinario basado en la gradua-
lidad y la formacién de la autodisciplina a tra-
vés de medidas restaurativas, socioeducativas y
correccionales de cardcter excepcional.

La conformacién de los CPySC asegura la
participacién de voces plurales. Es decir, que
se encuentra conformada por todas aquellas
personas y organizaciones que transitan esa
unidad penitenciaria y que conforman la co-
tidianidad de la cdrcel. De este modo, cada
unidad penitenciaria, tiene una conformacién
disimil, y participaran de esta experiencia, do-
centes, personal penitenciario de diferentes
direcciones, capellania, universidades, jueces,
defensores, talleristas, y la sociedad civil —en
este caso representada por una ONG-. La
idea principal de esta experiencia es disminuir
los indices de conflictividad e iniciar el cami-
no para erradicar las précticas penitenciarias
arbitrarias, tales como la separacién o confi-
namiento en solitario, el aislamiento, la uti-
lizacién de las celdas de castigo o “buzones”.
Para ello, es necesario no sélo atender todos
aquellos conflictos que son pasibles de encua-
drarse como una sancién administrativa, sino
atender a la prevencién de los conflictos que
surgen de la vida cotidiana en el contexto de
encierro. En ambos casos, el didlogo entre to-
das las partes aporta creatividad a la solucién
de los conflictos ya existentes y en la preven-
cién de nuevos conflictos.

23 Fue Juez de Necochea y fundador de la Aso-
ciacién Pensamiento Penal.
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Durante el afio 2020, a instancias del jefe
del Servicio Penitenciario Bonaerense, se ini-
cié un plan de implementacién y puesta en
marcha de los CPySC en todas las unidades
dependientes del servicio penitenciario de la
provincia de Buenos Aires a través de reunio-
nes con participacién plural que se realizan de
manera remota y por medios virtuales. Antes
de ello, a raiz de la declaracién de la pande-
mia causada por el virus COVID-19 vy las res-
tricciones de aislamiento social preventivo y
obligatorio dictado por el Poder Ejecutivo Na-
cional, se habilité la utilizacién de teléfonos
celulares en las unidades penitenciarias bonae-
renses, lo que propicié la implementacién de
cada uno de los sesenta CPySC y la partici-
pacién de las personas privadas de libertad en
ellos, a través de plataformas virtuales como
Zoom, Cisco Webex o WhatsApp. Asi se replica-
ron CPySC en las distintas unidades penales
dependientes del Servicio Penitenciario Bo-
naerense donde se observd una notable dismi-
nucién de la violencia y un cambio de para-
digma en la utilizacién del aislamiento como
Unica respuesta a los conflictos intramuros.

El Protocolo de funcionamiento de los
Comités encuentra su marco normativo en las
previsiones de la Ley de ejecucién provincial
N° 12.256, su modificatoria 14.296 vy la re-
solucién N° 2783/16 de la jefatura del SPB.
Alli, se establece que cualquier transgresion
a las normas sobre disciplina en el estableci-
miento carcelario jurisdiccién penitenciaria
puede ser incluida en el Protocolo, teniendo
en cuenta tanto las condiciones de seguridad
del establecimiento, la integridad de los inter-
vinientes en el hecho y de terceros. Para que
el procedimiento quede habilitado, se necesita
ineludiblemente la voluntad documentada de
la persona privada de su libertad que ha come-
tido la infraccién. La aceptacién del protocolo
por parte del infractor implica la ausencia de
comunicacién a los estrados judiciales de la
falta y el compromiso de realizar una actividad
reparatoria -consensuada en los encuentros de
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Gabinete- y a no cometer una nueva falta. De
este modo, la defensa y el juzgado intervinien-
te en la ejecucion de la pena solamente serdn
notificados en caso de que la persona no haya
aceptado el procedimiento de protocolizacién.
El plazo serd de hasta noventa dias desde la
comisién del hecho, salvo circunstancias ex-
cepcionales en que el privado de su libertad no
haya podido ser notificado fehacientemente.
En estos supuestos, el plazo correrd desde la
efectiva notificacién.

Una vez finalizado el plazo y cumplidas
las medidas restaurativas y/o socioeducativas
establecidas, se procederd al cierre de las ac-
tuaciones. Las actuaciones se archivan y no se
computardn para las calificaciones de conduc-
ta. Las medidas restaurativas y/o socioeducati-
vas serdn fijadas por el oficial a cargo de dicha
tarea designado por el presidente del Comité,
de acuerdo a las circunstancias del caso con es-
pecificacién de sus condiciones y duracién. En
caso de nueva trasgresion, el protocolo queda-
14 sin efecto y se reconducirdn las actuaciones
que lo originaron, inicidndose las actuaciones
por la nueva falta.

Para la aplicacién del Protocolo intervie-
nen un 6rgano ejecutivo —el Comité—y un 6r-
gano institucional —la Asamblea—. El Comité
estard integrado por un presidente, tres secre-
tarios, vocales primeros y vocales segundos. La
Asamblea es el érgano institucional represen-
tativo de la comunidad carcelaria, judicial y de
la sociedad en general. No tiene limitacién en
cuanto al nimero de integrantes y se reunird
en cada ocasién en que el Comité lo decida.
Tiene distintas funciones establecidas en el
Protocolo tales como observar la marcha de la
aplicacién del protocolo de prevencién y solu-
cién de conflictos; actuar como portavoces del
comité ante las personas, asociaciones, reparti-
ciones e instituciones que representen; realizar
al comité todas las propuestas que consideren
necesarias para la consecucién de los fines del
protocolo; exponer sobre temdticas de la eje-
cucién penal a los fines del enriquecimiento
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cognitivo a través del intercambio de impre-
siones y proponer al comité la incorporacién
de nuevos miembros a la asamblea.

En los Comités la prevencién se comienza
a trabajar desde la discusién y el debate de los
conflictos inherentes a la convivencia carce-
laria, se han tratado una infinidad de temad-
ticas inherentes a la cotidianidad de la vida
intramuros, una campafa de difusién sobre
el protocolo, un plan de desarme, se realizan
propuestas de talleres* a partir del interés de
las personas privadas de su libertad.

Mientras que la solucién de conflictos se
plantea desde tres enfoques: 1) si se activé el
protocolo, se pregunta sobre el tiempo del pe-
riodo a prueba y la medida reparadora consen-
suada; 2) si atin no fue activado el protocolo,
se dialoga sobre la —potencial- medida repara-
dora del dafio a enmendar; 3) si se decidié no
activar el protocolo, se expresan los motivos de
su negativa y se buscan mecanismos preven-
tivos a fin de que la persona no cometa una
nueva infraccién.

En la actualidad, el Gabinete realiza en-
cuentros semanales, donde se tratan las cues-
tiones del dia a dia y se establece un ‘orden
del dfa’ con temas a tratar en el Comité. El
Comité en sus encuentros mensuales retne a
representantes de diferentes espacios, donde se
abordan las cuestiones prefijadas en el orden
del dia y aquellas cuestiones que no pudieron
ser tratadas en Gabinete; luego en la Asamblea
—encuentros anuales— se realiza la rendicién de
cuentas sobre la gestién del CPySC.

24 Se han realizado talleres educativos y formati-
vos y desde la sociedad civil se han gestionado
talleres en unidades, muchos de ellos brin-
dados por personas de la comunidad que no
habian tenido contacto alguno con la cdrcel
antes (Inglés/literatura/justicia restaurativa y
lenguaje no violento/danzas/karate/dibujo y
pintura).

En lineas generales, en cada reunién se rea-
liza un acta para registro interno. Se registran
a las personas que asisten, como asi también,
a la institucién que representan, se encuesta
sobre la poblacién penitenciaria, nimero de
legajos administrativos, casos protocolizados
y medidas reparadoras, entre otros datos de
interés.

Se ha logrado un eficiente seguimien-
to de las problemdticas y se contribuye en el
fortalecimiento del mecanismo y del didlogo
directo entre las autoridades penitenciarias de
cada una de las unidades con la sociedad civil
y cada uno de los actores y actrices que partici-
pan de este espacio. Todas las voces de las per-
sonas que lo integran son escuchadas y tienen
el mismo grado de importancia. El Protocolo
se adaptd a las necesidades especificas de las
Unidades que alojan poblacién femenina y
trans. Era necesario hacer mds hincapié en la
prevencién de los conflictos y no tanto en las
sanciones, porque en las unidades de mujeres
las sanciones administrativas son menos en
relacién a la de los varones, lo que no quiere
decir que no existan y que no se protocolicen.

De esa forma, mirar los conflictos de las
mujeres desde la prevencién resultd impor-
tante para abordar las problemdticas especifi-
cas, que se debaten en el espacio de didlogo y
solucién que brinda cada comité. El trabajo
realizado en torno a los CPySC, como una he-
rramienta necesaria para la pacificacién de la
céreel, fue reconocido por el Comité Nacional
para la Prevencién de la Tortura, el que con fe-
cha 8 de julio de 2020, dispuso declarar de in-
terés a la experiencia del Programa “Protocolo
para la Prevencién y Solucién de Conflictos
Disciplinarios y Fomento de la Mediacién en
Contexto de Encierro” a la vez que considerd
deseable su reconocimiento, difusién y réplica
de la experiencia con el fin de que sea replicada
en el resto de las unidades y las autoridades
brinden las herramientas necesarias para ins-
titucionalizar dicho espacio en todo el dmbito
de la provincia de Buenos Aires.
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En este mismo sentido, el trabajo de los
CPySC fue reconocido como una buena prac-
tica en un fallo de la Cdmara Federal de Casa-
cién Penal donde se investigaba un homicidio
cometido por una pelea en un pabellén de
una cdrcel federal: “la conveniencia de imple-
mentar métodos adecuados y democrdticos de
prevencién de la violencia. Asi, los modelos
para la Prevencién y Resolucién de Conflic-
tos, cuyo principal objetivo es reducir el indice
de conflictividad en la comunidad carcelaria,
afianzar las relaciones entre las personas pri-
vadas de libertad y el personal penitenciario
a través del didlogo y el consenso, y de este
modo contribuir a pacificar el espacio carce-
lario; como los Comités para la Prevencién y
Resolucién Alternativa de Conflictos propues-
tos e impulsados por la Asociacién Pensamien-
to Penal, integrante del Sistema Interinstitu-
cional de Control de Cérceles.”?.

El 6 de marzo de 2020, se firmé un con-
venio entre las autoridades del Ministerio de
Seguridad y Justicia de la provincia de Chaco
y la Asociacién Pensamiento Penal para rea-
lizar una capacitacién en mediacién para el
personal del Servicio Penitenciario Provincial.
Y la Provincia present su propio “Protocolo
para la Prevencién y Solucién de Conflictos
Disciplinarios y Fomento de la Mediacién en
Contexto de Encierro”.

En el dmbito federal, el 20 de mayo de
2021, la intervencién de la Direccién Nacio-
nal del Servicio Penitenciario Federal estable-
ci6 por disposicién 452/2021% la creacién

25 Causa la Sala IV de la Cdmara Federal de Ca-
sacién Penal nro. FLP 6403/2015/TO1/7/
CFC3, caratulada “Sotelo Aranda, José s/ recur-
so0 de casacion” reg. nro. 32/21, resuelta el 5 de
febrero de 2021 (voto del juez Gustavo M.
Hornos).

26 La resolucién hace especial hincapié en los
“buenos resultados en otros contextos como en el
dmbito del Servicio Penitenciario Bonaerense.
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del “Dispositivo piloto de gestién comunita-
ria de conflictos convivenciales en el dmbito
penitenciario ‘Programa Mario Juliano™, en
reconocimiento a los aportes del destacado
jurista a la implementacién de estas modalida-
des alternativas de gestion de conflictos en los
establecimientos penitenciarios. Se trata de la
creacién de un dispositivo implementado por
un “Comité Interdisciplinario de Prevencién
y Solucién de Conflictos”, cuya integracién se
determinard inicialmente en el establecimien-
to referido y serd ejecutado por un “Gabinete
de medidas restaurativas”, que tendrd la mi-
sién de llevar a cabo las medidas previstas y
consensuadas con el Comité.

Consideramos que resulta indispensable
la promocién y el impulso de estos programas
interinstitucionales e interdisciplinarios en
contextos carcelarios y que cobran atin mds
relevancia en momentos particulares marcado
por la pandemia, que agravé las condiciones
de encierro y dejé en evidencia la profunda
crisis habitacional que padecen las personas
privadas de libertad. Se generaron protestas y
reclamos y estos espacios fueron de gran im-
portancia para canalizar los posibles conflictos
con mecanismos de justicia restaurativa antes
que los cldsicos sancionatorios.

La existencia de espacios de didlogo y
apertura como los CPySC se presenta como
una oportunidad hacia la transparencia de
instituciones caracterizadas desde siempre por
la violencia y la arbitrariedad, como son las
cdreeles particularmente en lo que tiene que
ver con el manejo de la disciplina. Su confor-
macién entonces, pretende contribuir a la re-
duccién de la violencia lo que necesariamente

En particular, en la Unidad Penal 15 de Batdn
se implementd el ‘Programa de Prevencién y So-
lucién de Conflictos’, mediante el cual se ofrece
al o los infractores ingresar voluntariamente al
protocolo”.
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se traduce en la pacificacién de los estableci-
mientos carcelarios.

Conclusién

A lo largo de este articulo de investigacion
analizamos c6mo las reformas legislativas®” en
materia de derechos en los ltimos afios han
comenzado a exigirse en el dmbito penitencia-
rio. En algunas oportunidades, estas reformas
han sido acompafadas de un control judicial
eficiente que ha abierto las puertas para el
cumplimiento de los derechos sociales, poli-
ticos, culturales y ambientales de las personas
privadas de libertad.

Una sociedad democritica exige el involu-
cramiento de los tres poderes del Estado y de
la sociedad civil en la etapa de ejecucién, en lo
que tiene que ver con las condiciones carcela-
rias en fundamental. Una sociedad democrdti-
ca no puede ser ciega ante la necesidad de am-
pliar derechos para aquellos que se encuentran
prisionizados, por lo contrario, es necesario
promover la participacién ciudadana y gene-
rar puentes entre el afuera y el adentro de las
cérceles para el regreso de éstos al medio libre.

En ese sentido, en este articulo hemos
visto que, de un tiempo a esta parte, aquella

27 Por ejemplo: el Proyecto de Ley modificacién
del Capitulo IV - “Disciplina” (articulos 79 a
99) de la Ley de ejecucién de la pena privativa
de la libertad N° 24.660 y sus modificatorias
que contribuye a garantizar el derecho de
defensa en el proceso sancionatorio, a la vez
que, cumple con las obligaciones internacio-
nales en materia de derechos fundamentales
de las personas privadas de libertad y propone
soluciones alternativas a los conflictos consi-
derados menores dentro de la circel (CIDH,
Caso N° 12.672 “Guillermo Patricio Lynn
vs. Argentina’). En este sentido, también se
valora positivamente la presentacién de un
Proyecto de Ley Integral contra la Violencia
Institucional.

legislacién que amplia derechos con mirada
de justicia social —como la Ley de identidad
de género, la implementacién de la AUH y la
AUE, la ampliacién de las normas laborales,
mecanismos de control de violencia institu-
cional- fue filerdndose dentro de las cdrceles
y apoyada judicialmente, de forma tal que
actualmente no puede concebirse una politica
penitenciaria menos amplia en ese aspecto. No
obstante, es una deuda absoluta de nuestra de-
mocracia seguir profundizando el control de
las condiciones de detencidn, la sobrepobla-
cién, el hacinamiento, el cupo de habitabili-
dad, requisas y trato no vejatorio, el uso indis-
criminado de la prisién preventiva, la carencia
de oportunidades para quienes atravesaron el
encierro, el acceso a mds y mejor oferta labo-
ral y etc. en las que hay que seguir trabajando
desde el Estado y con/para la sociedad civil.

Finalmente, como hemos advertido en la
introduccién de este articulo, no fue nuestra
intencién hacer un revisionismo histérico,
sobre las conquistas de nuestra democracia
en materia penitenciaria, sino mostrar como
aquella legislacién pensada lejos de esas poli-
ticas, son necesariamente aplicables a todos/as
por igual, sin distinguir las circunstancias en
que se ejercen esos derechos. Cuando comen-
cemos a pensar en un estudiante privado de li-
bertad y no en privado de libertad que estudia,
o en un trabajador en contexto de encierro y
no en una persona encarcelada que trabaja, el
mundo habrd comenzado a cambiar y noso-
tros/as con él.
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El Poder Judicial y las Politicas Publicas

en los casos de vivienda.
Avances y desafios actuales

The judiciary and public policies in housing cases.
Current advances and challenges

Por Sebastian Tedeschi’ y Sofia Pochat™

RESUMEN

El derecho a la vivienda se encuentra contem-
plado y protegido no sélo en nuestra Cons-
titucién Nacional y normativa interna sino
también en el Derecho Internacional de los
Derechos Humanos a través de tratados que
Argentina ha ratificado. Asi, es amplio el plexo
normativo que compromete al Estado Argen-
tino a avanzar en una agenda clara y progresiva
de politicas publicas con enfoque de derecho
humanos que tienda a garantizar el derecho
fundamental a una vivienda digna en su po-
blacién. En el presente trabajo abordaremos,
en primer lugar, qué significa que una politi-
ca publica tenga un enfoque de derechos hu-
manos, cudles son los principios rectores que
deben guiar el accionar del Estado a tal fin y

Fecha de Recepcion: 01 de febrero de 2022.
Fecha de Aceptacion: 10 de abril de 2022.

cudles son aquellos principios especificos para
las politicas sociales. Por otra parte, plantea-
mos cudl es el rol que juega el Poder Judicial
en el ciclo de las politicas publicas, asi como
en qué consiste su responsabilidad tanto in-
ternacional como doméstica vinculada a ellas.
Analizamos también aqui algunos casos em-
blemdticos que conforman la jurisprudencia
de nuestra Corte Suprema respecto al vinculo
entre las politicas publicas y la proteccién del
derecho a la vivienda, su evolucién, contradic-
ciones, asi como algunas cuestiones criticas y
desafios. Si bien la cantidad de casos puede
no ser tan amplia y variada como en relacién
a otros derechos sociales, si han consolidado
una jurisprudencia con cierta consistencia con
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muchos interrogantes técnicos y politicos para
desentrafar.

Palabras clave: Politicas Pablicas con Enfo-
que de Derechos Humanos, Derecho a la Vivien-

da, Vivienda, Poder Judicial.
ABSTRACT

The right to housing is contemplated and pro-
tected not only in our National Constitution
and internal regulations, but also in Interna-
tional Human Rights Law through treaties
that Argentina has ratified. Thus, the normati-
ve plexus that commits the Argentine State to
advance in a clear and progressive agenda of
public policies with a human rights approach
that tends to guarantee the fundamental right
to decent housing in its population is broad.
In this paper we will address, first, what it
means for a public policy to have a human
rights approach, what are the guiding prin-
ciples that should guide the State’s actions to
that end, and what are those specific principles
for social policies. On the other hand, we set
out what is the role played by the Judiciary
in the cycle of public policies, as well as what
its international and domestic responsibility
consists of. We also analyze here some emble-
matic cases that make up our Supreme Court’s
precedents, regarding the link between public
policies and the protection of the right to hou-
sing, its evolution, contradictions, as well as
some critical issues and challenges. Although
the number of cases may not be as wide and
varied as in relation to other social rights, they
have consolidated a jurisprudence with a cer-
tain consistency that allows many technical
and political questions to be unraveled.
Keywords: Public Policies with a Focus on
Human Rights, Right to Housing, Housing.

Introduccién

La relacién entre las politicas publicas y el de-
recho humano a la vivienda no ha sido tran-
quila en nuestra tradicién politica y juridica.
En su primera proteccién constitucional desde
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1949' ha estado asediada por los fantasmas y
mitos que sobrevuelan a los operadores juri-
dicos, magistrados y legisladores que repre-
sentan un obstdculo para su proteccion judi-
cial. La primera objecién que se presenta es
la aparente contradiccién entre dos derechos
que suelen jerarquizar en este orden: propie-
dad y vivienda. Digo aparente, porque son
dos derechos que también pueden concurrir
en la solucién de conflictos y cuando en al-
gunas circunstancias aparecen enfrentados, se
puede recurrir a un andlisis de ponderacién y
proporcionalidad” que escapa el objeto de este
articulo de investigacién.

El Poder Judicial, adn antes de las reformas
constitucionales que lo incluyeron, se incliné
a convalidar normas restrictivas del derecho de
propiedad orientadas a proteger la vivienda de
los sectores mds vulnerables en relacién con
los alquileres® o la ejecucién de hipotecas®. Sin
embargo, solo se animé a transitar este sende-
ro en situaciones puntuales durante periodos
que consider$ de emergencia.

Hasta hace muy pocas décadas la doctri-
na constitucional construyd el criterio de “las
cuestiones politicas no judiciables” derivado
del principio de divisién de poderes. Este
principio veda a los jueces invadir la esfera
del Poder Ejecutivo en competencias que le

1 Véase que su primera proteccién constitucio-
nal fue en el art. 37 inc. 6 de la Constitucién
Nacional de 1949 y luego en el art. 14 bis de
la Constituciéon Nacional de 1957, sin modi-
ficacién hasta la fecha.

2 El Comité DESC de las Naciones Unidas ha
desarrollado este principio en los casos de vi-
vienda en muchos de sus ultimos casos, entre
ellos en “Rosario Gémez-Limén Pardo c. Es-

pana’, E/C.12/67/D/52/2018, pdrr. 9.4.

3 Véase CS]N, Ercolano A. V. Lanteri de Rens-
haw, J., 28104/1922.

4 Véase CSJN, Caso Avico, 1934.
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son exclusivas. Sin embargo, este criterio fue
disminuyendo su alcance en sintonfa con una
jurisprudencia que comenzé a tutelar diversas
situaciones primero individuales y luego tam-
bién colectivas, incluyendo 6rdenes judiciales
a reparticiones publicas para brindar tal o cual
prestacién social. Entre los diversos derechos
sociales vulnerados el que tuvo preponderan-
cia en el litigio judicial fue el derecho a la salud
prestacional de sectores medios’.

En el 4mbito del Poder Ejecutivo también
se adoptd un criterio esquivo de la vivienda
como un derecho, por entender que su pro-
teccién requiere que el Estado construya casas
gratuitamente para toda la poblacién a pesar
de los recursos limitados para satisfacer ta-
les demandas. A diferencia de otros paises la
politica puablica no suele basarse en leyes que
garanticen el derecho a la vivienda, como por
ejemplo es el caso de la Ley Francesa del 5 de
marzo de 2007, con la excepcién de las leyes
especificas de proteccién a las personas sin te-
cho®, sino que los programas de construccién
de vivienda publica tienden a fundamentarse
mds como politica econémica contra ciclica
que como realizacién de derechos fundamen-
tales. En realidad, el derecho a la vivienda
nunca fue interpretado por el Derecho Inter-
nacional significando que los Estados deben
proveer viviendas gratuitamente para todos lo
que lo soliciten. De acuerdo con el Derecho

5  Aunque no hay estadisticas oficiales, un in-
forme de la Defensorfa General de la Nacién
de 2018 del Programa DESC hace una esti-
macién en base al litigio de la defensa publica,
proyectando a los amparos de salud como la
accién de reclamo judicial mds promovida.

6 En 2021 se aprobdé en Argentina la Ley
27.654 para garantizar integralmente y hacer
operativos los derechos humanos de las perso-
nas en situacion de calle y en riesgo a la situa-
cién de calle que se encuentren en el territorio
de la Republica Argentina.

Internacional, una vez que el Estado admite
las obligaciones vinculadas al derecho a vi-
vienda se compromete a intentar, por todos
los medios apropiados posibles, asegurar que
todos tengan acceso a los recursos para vivir
en un lugar adecuado resguardando su salud,
bienestar y seguridad. Al asumir obligaciones
legales, los Estados son exigidos adoptar medi-
das creando asf las condiciones necesarias para
que todos los residentes puedan aprovechar la
totalidad de las alternativas de acceso a la vi-
vienda adecuada en el menor tiempo posible,
siempre que las postergaciones no afecten un
minimo esencial.

Por otro lado, atn subsiste en muchos
operadores judiciales —como reflejo de pre-
juicios de clase y connotaciones racistas que
circulan en los sectores mds acomodados de
la sociedad— la creencia de que las personas
que viven en barrios populares y en viviendas
precarias como las casas ocupadas, son cri-
minales o aprovechadores. Sin embargo, en
todo el mundo las cifras oficiales dan cuenta
que hay pobladores sin poseer un titulo legal
sobre el lugar en donde viven. Muchas veces
estas personas son tratados como criminales
y holgazanes o percibidos como personas que
quieren ganar una propiedad sin esfuerzo. Lo
que en realidad se oculta, al tratar asf a estos
pobladores, son las circunstancias econdmicas
y sociales que fuerzan a esas personas a vivir
de ese modo. Aunque existan excepciones, la
mayorfa de los millones de personas que viven
en asentamientos informales no quieren mds
que adquirir una casa segura en la cual puedan
vivir. Los sin-techo del mundo y la poblacién
que reside en viviendas inadecuadas no ocu-
pan para infringir leyes u obtener ventajas.
Ellos estdn apenas creando soluciones cuando
el Estado y el mercado fallan en asegurar vi-
viendas para las personas de todos los sectores
sociales.
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1. Poder Judicial y Politicas Piblicas

1.1. El enfoque de Derechos

Humanos en Politicas Pablicas

Los Tratados Internacionales de Derechos
Humanos que conforman nuestro bloque
constitucional no sélo gufan el accionar del
Estado y conllevan la posibilidad de acudir
ante tribunales internacionales ante eventuales
violaciones de Derechos Humanos, sino que —
principalmente— implican una obligacién para
los Estados de trabajar en forma activa por
“promover la observancia y la defensa de los
derechos humanos” (Convencién Americana
de Derechos Humanos, art. 41). Siendo las
politicas publicas la herramienta principal del
accionar estatal, es imperante que las mismas
cuenten con un enfoque de Derechos Huma-
nos acorde a las normas y estdndares intera-
mericanos e internacionales. S6lo asi el Estado
puede aspirar a un accionar transformador
y preventivo de las causas estructurales que
llevan a la violacién de Derechos Humanos.
El desafio, es asegurar que los compromisos
internacionales e interamericanos produzcan
resultados tangibles en la calidad de vida de
las personas bajo jurisdiccién de aquel Estado
que los asumio.

Una politica publica es, en general, lo que
el Gobierno decide hacer en representacién de
la sociedad, una declaracién del Estado respec-
to a lo que se pretende o no hacer, sea esto
una ley, una regulacion, una sentencia, o una
combinacién de todo ello (Birkland, 2005).
La Comisién Interamericana de Derechos
Humanos (en adelante CIDH) definié por
politicas publicas a “los lineamientos o cursos
de accién que definen las autoridades de los
Estados para alcanzar un objetivo determina-
do, y que contribuyen a crear o transformar las
condiciones en que se desarrollan las activida-
des de los individuos o grupos que integran la
sociedad” (2009).
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Analiticamente, los procesos de formacién
de las politicas publicas se suelen desagregar
en cuatro grandes instancias que conforman
el modelo conocido como el ciclo de las poli-
ticas publicas: definicion del problema; disefio
de la politica; implementacién; monitoreo y
evaluacién. Un enfoque de Derechos Huma-
nos implica que los Estados entiendan a los
mismos no como algo complementario, sino
como una orientacién para el debate politi-
co, como un marco conceptual para la plani-
ficacién vy, sobre todo, como el eje central a
lo largo de todo el ciclo de la politica publica
(CIDH, 2018).

Desde entidades regionales como la CIDH
y el Instituto de Politicas Piblicas en Derechos
Humanos del MERCOSUR (en adelante
IPPDH) han venido trabajando en esquema-
tizar y desarrollar aquellos principios generales
basados en las normas del derecho interna-
cional de los derechos humanos (en adelante
DIDH) que funcionan como linecamientos o
pautas para que la intervencién de los Estados
vincule la 16gica de los derechos humanos a
la implementacién de las politicas y modelos
de desarrollo, especialmente en América Lati-
na. Aqui, a modo introductorio, nos limitare-
mos a desarrollar brevemente aquellos cuatro
principios transversales para politicas publicas
con enfoque de DDHH (IPPDH, 2014): el
principio de igualdad y no discriminacién; el
acceso a mecanismos de garantia y acceso a la
justicia; la produccién y acceso a la informa-
cién publica; y la participacién social (CIDH,
2018).

El principio de igualdad y no discriminacién
es uno de los pilares no solo de cualquier sis-
tema democrético sino también del sistema de
proteccién de derechos humanos establecido a
nivel interamericano e internacional. Para ello,
no basta con una interpretacién formal de la
nocién de igualdad que se limite a la exigen-
cia de motivos razonables y objetivos a la hora
de una distincién por parte del Estado. La
aplicacién de este principio también implica
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la bisqueda de una igualdad material a través
del reconocimiento de la diferencia, de accio-
nes afirmativas o medidas especiales de equi-
paracién en busqueda de la transformacién
de las condiciones estructurales de los grupos
histéricamente desaventajados para ver garan-
tizados sus derechos fundamentales. Para ello,
el principio de igualdad debe estar presente
desde que se define un problema, buscando vi-
sibilizar aquellas condiciones que profundizan
las brechas en el acceso a los DDHH, asi como
a la hora de disefiar e implementar la politica
que hard frente al problema identificado, prio-
rizando a aquellos grupos en situacién de des-
ventaja, y -por tltimo- también monitoreando
y evaluando los resultados cuantitativos y cua-
litativos de la politica en términos de disminu-
cién de dichas brechas y mayor igualdad.

En segundo lugar, se encuentra el deber
del Estado de garantizar la disponibilidad de
mecanismos de reclamo y el acceso a la justicia.
Una vez mds, no alcanza con un acceso formal,
sino que se debe asegurar el acceso a recursos
judiciales idéneos y efectivos, dado que solo
se goza de un derecho en la medida en que
se cuenten con las herramientas y mecanis-
mos que permitan que sea susceptible de ser
exigido. A la hora de hablar de estos meca-
nismos también deben incluirse aquellos no
necesariamente judiciales sino también las vias
administrativas, asf como las instancias inter-
nacionales. Sin embargo, los sistemas de admi-
nistracién de justicia locales cumplen un papel
fundamental. La propia CIDH considera que
el Poder Judicial tiene un papel preponderante
en la bisqueda y garantia de politicas ptblicas
con enfoque de derechos humanos afirman-
do que “el reconocimiento de derechos que
se realice a través de las demandas judiciales,
asi como las medidas de reparacién que alli se
definan también debe realizarse a la luz de los
principios del enfoque de derechos” (CIDH,
2018, pérrafo 69). Ademds, el reclamo de los
sujetos portadores de derechos es una gran he-
rramienta para que el resto de los agentes es-

tatales puedan identificar fallas en las politicas
publicas y adecuarlas en torno a la bisqueda
de garantizar los derechos humanos de sus
destinatarios.

Otro de los principios transversales consis-
te en la capacidad del Estado para producir in-
Jormacion piiblica y generar los mecanismos para
garantizar su difusion y acceso. Por un lado, el
principio de publicidad de los actos de gobier-
no implica que el Estado debe contar con me-
canismos y politicas que consistan en producir
la informacién adecuada para dar cuenta a la
ciudadania de cudles son las acciones que se
adoptan. Por el otro, el Estado debe adecuar
estrategias para difundir dicha informacién y
garantizar el acceso a la misma, dado que ello
no solo es un derecho humano en s{ mismo,
sino que también es necesario a la hora de ver
realizados otros derechos humanos especial-
mente de los sectores mds vulnerables.

Por tltimo, la participacién social no sélo
es un principio sino un derecho politico reco-
nocido en instrumentos internacionales. Mds
alld de la participacién electoral en procesos
periédicos para elegir a sus representantes, los
Estados deben garantizar una participacién ac-
tiva y directa de sus representados en la toma
de decisiones en todo el ciclo de las politicas
publicas. Por un lado, una vez mds ello est4 re-
lacionado con ver garantizado otros derechos
¥, a su vez, es en si mismo fundamental para
que se incorpore la perspectiva de los titulares
de derechos y as fortalecer el proceso de toma
de decisiones en el marco de un sistema demo-
critico. Para ello, no es suficiente con generar
mecanismos formales de consulta y delibera-
cién, sino que el Estado debe incorporar —a lo
largo del ciclo de la politica ptiblica— aquellas
contribuciones emanadas de dichos procesos.
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1.2. Diferencias derechos sociales
con civiles y politicos: principios
especificos para las Politicas Pablicas

dirigidas a satisfacer DESC

En 1948, con la aprobacién por parte de la
ONU de la Declaracién Universal de los De-
rechos Humanos, se reiterd el principio de tra-
to Unico para todos los seres humanos y por
primera vez se indicé en un texto normativo
qué son los derechos humanos. La Declara-
cién recoge un catdlogo modélico de derechos
individuales y colectivos, civiles, politicos,
econdmicos, sociales y culturales. Sin embar-
go, la Guerra Fria impuso la consagracién de
una divisién artificial entre los derechos civiles
y politicos, y los derechos econdmicos, sociales
y culturales (en adelante DESC). Asi, en 1966
la Asamblea General adopté por unanimidad
los textos de dos Pactos que especifican y deta-
llan el contenido de los principios establecidos
en la Declaracién Universal: el Pacto Inter-
nacional de Derechos Civiles y Politicos (en
adelante PIDCP); y el Pacto Internacional de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales
(en adelante PIDESC).

Dicha divisién no fue inicamente formal.
Por un lado, el Protocolo Facultativo del PI-
DCP le reconoci6 al Comité de los Derechos
Humanos -creado por el pacto- una capacidad
para recibir quejas por las violaciones de los
derechos consagrados en el mismo, la tutela
y el derecho a un recurso efectivo y definiti-
vo. En cambio, la creacién del Comité DESC
no fue seguido de ningtn protocolo faculta-
tivo con las mismas caracteristicas, sino que
sélo tenfa competencia para realizar informes
anuales sobre la situacién de estos derechos
en los Estados Parte. En la década del noven-
ta se comenzd a identificar globalmente las
necesidades de desarrollo econémico, social
y cultural de los paises e incorporarlas en el
conjunto integral de los derechos humanos.
Asi, en el 2008 llegé el Protocolo Facultativo
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al PIDESC con el fin de cumplir con la uni-
versalidad, indivisibilidad, interdependencia y
trato tnico de los derechos humanos.

Estos embates de la politica bipolar tuvie-
ron consecuencias directas en la justiciabilidad
de los DESC ya que, quienes la han objetado
y atin la objetan, parten de diferenciar su natu-
raleza de la de los derechos civiles y politicos.
En base a ello, se han intentado distinciones
en base al supuesto cardcter de obligaciones
negativas de los derechos civiles y politicos,
mientras que los derechos econdmicos, socia-
les y culturales implicarian el nacimiento de
obligaciones positivas. Esto estd basado en una
visién sesgada del rol del Estado dado que, in-
cluso para garantizar aquellos derechos que
parecen ajustarse con mds facilidad a la carac-
terizacién de una obligacidn negativa, es nece-
saria una intensa actividad estatal que permita
las condiciones necesarias para el ejercicio de
dichos derechos. No existen entonces obliga-
ciones negativas puras, en todo caso podria-
mos encontrar diferencias de grado mds que
sustanciales. Tanto los derechos civiles y politi-
cos como los econdmicos, sociales y culturales
constituyen un complejo de obligaciones po-
sitivas y negativas. Romper con esta distincién
No es menor si tenemos en cuenta que, si bien
el Estado puede asegurar la satisfaccién de un
derecho a través de diversos medios, suele vin-
cularse directamente las obligaciones positivas
del Estado con la obligacién de disponer de
fondos.

En el mismo sentido, también se ha in-
tentado diferenciar a estos dos grupos de de-
rechos en funcién del tipo de obligacién que
implican para los Estados: obligaciones de
resultado para los derechos civiles y politicos;
mientras que obligaciones de conducta para
los DESC. Esto tendria consecuencias directas
al momento de juzgar si un Estado viola los

7 Entré en vigencia el 5 de mayo de 2013 con
la décima ratificacién por parte de Uruguay.
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Derechos Humanos de la poblacién e incum-
ple con sus obligaciones internacionales dado
que, de sostener dicha diferenciacién, en ma-
teria de derechos civiles la actividad del Estado
contraria al deber de abstencién produciria la
violacién. En cambio, para el caso de los de-
rechos sociales la violacién no emanarfa de un
acto sino de una omisién, muchas veces con-
dicionada a la existencia de recursos que per-
mitan la satisfaccién de estos derechos, por lo
que para establecer que un Estado los ha vio-
lado no basta con comprobar que las personas
no estdn gozando de dichos derechos sino que
“el comportamiento del poder publico, en or-
den a alcanzar este fin, no se ha adecuado a los
standards técnicos apropiados” (Abramovich y
Courtis, 1997).

Por lo tanto, tal como afirma Christian
Courtis (2009) esta distincién puede servir
para reflejar la operacién de dos paradigmas
o matrices politico-ideolégicos de regulacién
juridica, o para situar en un contexto histérico
la forma en que han sido conceptualizados y
positivizados los diversos derechos. Pero en el
campo del derecho internacional, la interde-
pendencia de los derechos civiles y politicos
y de los econémicos, sociales y culturales ha
sido siempre parte de la doctrina de las Nacio-
nes Unidas: el deber de garantizar el ¢jercicio
de algunos derechos civiles conlleva ineludi-
blemente el deber del Estado de superar los
obstdculos de indole econémica y social que
estorban su goce en plenas condiciones, y en
consecuencia, se aproximan los espacios de la
accidn estatal en relacién a una y otra catego-
ria de derechos.

Las obligaciones de los Estados con rela-
cién a los derechos humanos son —respecto de
todos ellos— las de respetarlos y garantizarlos,
asi como la de adoptar medidas necesarias a
tales fines. Si son derechos, son exigibles. Tal
es asi que, en el caso de las acciones estatales
dirigidas a la satisfaccién de los derechos eco-
némicos, sociales y culturales, hay un conjun-
to de principios especificos que —junto a aque-

llos transversales ya desarrollados en la seccién
anterior— los Estados deben tener en cuenta
para la formulacién de politicas publicas: exis-
ten obligaciones de efecto inmediato para las
cuales no se puede alegar ni carencia de re-
cursos ni gradualidad en su cumplimiento; la
obligacién de brindar una proteccién especial
y prioritaria a grupos en situaciones de exclu-
sién y vulnerabilidad; el aseguramiento de ni-
veles minimos de derechos que permitan una
existencia digna; y, como contracara de la pro-
gresividad, la obligacién de no regresividad, es
decir de no adoptar politicas o medidas que
empeoren la situacion de los derechos sociales
de los que goza la poblacién.

1.3. La responsabilidad del Poder
Judicial frente a las politicas puablicas

El derecho a la vivienda digna estd protegido
en el Art. 14 bis de la Constitucién Nacional y
su contenido se complementa con la Reforma
de 1994 que incorpora una serie de Tratados
Internacionales de Derechos Humanos a la
Constitucién Nacional con jerarquia consti-
tucional®, entre ellos el mds importante es el
Pacto Internacional de Derechos Econémicos
y Culturales, que protege el derecho a una vi-
vienda adecuada en su art. 11°. Estos tratados

8 Constituciéon Nacional, Articulo 75 inciso

22.

9  PIDESC. Articulo 11 primer pérrafo: “Los
Estados Parte en el presente Pacto reconocen
el derecho de toda persona a un nivel adecua-
do de vida para si y su familia, incluso alimen-
tacion, vestido y vivienda adecuados, y a una
mejora continua de las condiciones de exis-
tencia...”. En idéntico sentido, la Constitu-
cién incorpora otros tratados internacionales
de derechos humanos que también contienen
previsiones respecto al derecho a la vivienda,
entre ello, la Declaracién Universal de Dere-
chos Humanos (Articulo 25), la Convencién
para la Eliminacién de Todas las Formas de
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han establecido 6rganos de fiscalizacién de su
cumplimiento que aprueban Observaciones
Generales para explicar su alcance, las que, se-
gun la jurisprudencia de nuestra Corte Supre-
ma, deben servir de guia para la interpretacién
de nuestros tribunales'.

A nivel interno dichos tratados generan
obligaciones para el Estado en su conjunto, lo
cual no sélo incluye al Poder Ejecutivo, sino

Discriminacién Racial (Articulo 5); la Con-
vencién para la Eliminacién de Todas las
Formas de Discriminacién contra la Mujer
(Articulo 14); la Convencién de los Derechos
del Nifio (Articulo 27), la Declaracién Ame-
ricana sobre Derechos y Deberes del Hombre
(‘especificamente en el Articulo XI) y la Con-
vencién Americana sobre Derechos Humanos
(Articulo 26 que remite a las normas sociales

de la Carta de la OEA).

10 Este criterio ha sido sostenido uniforme-
mente por la Corte Suprema de Justicia de
la Nacién en su leading case “Giroldi” de
1995. En este caso, la Corte interpreté que:
“la ya recordada ‘jerarquia constitucional’ de
la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos ha sido establecida por voluntad
expresa del constituyente ‘en las condiciones
de su vigencia (articulo 75, inc. 22, 2° pé-
rrafo), esto es, tal como la Convencidn citada
efectivamente rige en el dmbito internacional
y considerando particularmente su efectiva
aplicacién jurisprudencial por los tribunales
internacionales competentes para su inter-
pretacion y aplicacion. De ahi que la aludida
jurisprudencia deba servir de guia para la in-
terpretacién de los preceptos convencionales
en la medida en que el Estado Argentino reco-
nocié la competencia de la Corte Interameri-
cana para conocer en todos los casos relativos
a la interpretacion y aplicacién de la Conven-
cién Americana (conforme articulos 75 de la
Constitucién Nacional, 62 y 64 Convencién
Americana y articulo 2 ley 23.054)”.
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que la exigibilidad de dichos derechos implica
que su garantia sea exigible judicialmente. Asi,
para el caso del derecho a la vivienda, lo que
lo termina calificando como derecho es justa-
mente que sus titulares cuenten con el poder
juridico para actuar ante el incumplimiento
de las obligaciones que conlleva para el Estado
(Abramovich y Courtis, 1997). Por lo tanto,
podriamos decir que la primera responsabili-
dad que tiene el Poder Judicial es la de un en-
foque de Derechos Humanos en sus sentencias
y asi implementar los tratados a través de ellas;
los tratados condicionan el ejercicio del poder
publico en su conjunto y si los tribunales ar-
gentinos no aplican su normativa supondria,
no solo la adopcién de decisiones arbitrarias,
sino que también harfan incurrir al Estado en
responsabilidad internacional.

Mis alld de ello, y aunque demos por sal-
dada tanto la discusion respecto a la exigibili-
dad de los DESC como a la responsabilidad
del Poder Judicial respecto al cumplimiento
de los tratados de derechos humanos, nece-
sariamente debemos abordar cémo medir el
cumplimiento de las obligaciones del Estado
en materia de DESC. La divisién inicial a la
que ya hemos hecho referencia entre los de-
rechos civiles y politicos y los sociales implicé
que, para el caso de los primeros, en el articu-
lo 20 del PIDCP se estableciera expresamen-
te que los derechos contenidos en ¢l son de
reclamacién inmediata ante los tribunales de
justicia. En cambio, en el caso del PIDESC,
su articulo 2! establece que su realizacion serd

11 PIDESC Art. 2.1. “Cada uno de los Estados
Partes en el presente Pacto se compromete a
adoptar medidas, tanto por separado como
mediante la asistencia y la cooperacién in-
ternacionales, especialmente econdmicas y
técnicas, hasta el mdximo de los recursos de
que disponga, para lograr progresivamente,
por todos los medios apropiados, inclusive
en particular la adopcién de medidas legisla-
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progresiva en funcién de los recursos del pais y
no reconoce expresamente que estos derechos
puedan ser justiciables ante los tribunales. En
este punto, y como pardmetro para poder eva-
luar si un Estado cumple o no con las obli-
gaciones asumidas a través del pacto, es nece-
sario un breve andlisis de qué implica dicha
progresividad. Abramovich y Courtis (1997)
hablan de dos sentidos complementarios: el
reconocimiento de que la satisfaccién plena de
los derechos establecidos en el Pacto supone
una cierta gradualidad y, a su vez, la obligacién
estatal de mejorar las condiciones de goce y
ejercicio de los derechos econémicos, sociales
y culturales'2. Como contracara, la obligacién
minima del Estado es la no regresividad: ni las
normas sancionadas ni las politicas publicas
impulsadas pueden implicar un retroceso en el
goce de los DESC por la poblacién. En linea
con lo desarrollado hasta ahora, es claro que
los compromisos del Estado a través del Pac-
to deben traducirse en obligaciones concretas
sujetas a la revision judicial ante su incumpli-
miento. Por lo tanto, el Poder Judicial tiene la
responsabilidad de evaluar las medidas adop-
tadas por los otros poderes del Estado a la luz
de estos dos pardmetros claros.

En cuanto al rol del Poder Judicial mds
concreto frente a las politicas publicas en ge-
neral y las sociales en particular, corresponde
senalar primero que no es el poder adecuado
para planificarlas o disefarlas. En esencia, las
politicas publicas implican la participacién
de una gran diversidad de actores, asi como
contemplar la escasez de recursos y una mira-
da estratégica del accionar del Estado (Xopa,
2021). En cambio, un caso judicial y las capa-

tivas, la plena efectividad de los derechos aqui
reconocidos”

12 Abramovich, Victor y Courtis, Cristian. Ha-
cia la exigibilidad de los derechos econdmicos,
sociales y culturales. Estdndares internacionales y
criterios de aplicacion locales ante los tribunales.

cidades institucionales de los tribunales, brin-
dan un contexto muy acotado para poder dis-
cutir medidas de cardcter general y hace que
definir politicas publicas no sea en principio
una funcién jurisdiccional. Dicho esto, el Po-
der Judicial a través de sus sentencias si cum-
ple un rol central a la hora de detectar fallas en
las politicas y comunicdrselo a aquellos pode-
res que si tengan la capacidad para resolverlas
y garantizar se subsanen aquellas situaciones
que resultan en la vulneracién de derechos
(Pinto, 2012). Asi, el Poder Judicial puede no
solo lograr poner al poder politico en mora
cuando este no cumpla con sus obligaciones,
sino que también puede terminar siendo un
instrumento poderoso para terminar de for-
mar o adecuar politicas ptiblicas en planos mds
especificos (Abramovich y Courtis, 1997).
Por lo tanto, podriamos decir que el rol
principal del Poder Judicial es el de monito-
rear aquellas politicas puablicas destinadas a
satisfacer derechos (Courtis, 2009). En los
supuestos de casos individuales los mismos
pueden demostrar cémo, para el caso de una
persona en particular, hubo fallas en la distri-
bucién del acceso a derechos. Sin embargo, sin
anular el valor del pronunciamiento judicial
para estos casos, es necesario tener en cuenta
que son casos que no solo no suelen ser repre-
sentativos, sino que ademds favorecen excesi-
vamente a aquellos sectores de la sociedad que
tienen los recursos para acceder con mayor
facilidad a la justicia. Son los casos colectivos
o de litigio estructural los més relevantes en
cuanto a esta funcién, dado que son los que
permiten canalizar una demanda de una res-
puesta de fondo a las violaciones de derechos
humanos visibilizadas. Asi, no solo sucede lo
mencionado anteriormente respecto a la de-
teccién y visibilizacién de fallas, sino que el
Poder Judicial puede tener un rol concreto en
lograr un remedio colectivo, una solucién al
problema desde la raiz y asi satisfacer derechos
y cumplir con las obligaciones internaciona-
les. El siguiente paso, claro estd, es pensar cudl
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deberia ser el rol que el Poder Judicial puede
o debe asumir en vigilar la ejecucién de aque-
llas sentencias que —como consecuencia de lo
antedicho— suelen dar érdenes a la administra-
cién publica que no necesariamente pueden
ser cumplidas en forma inmediata, sino que
requieren cierto tiempo.

Por dltimo, volvemos a lo ya mencionado
como parte de los principios rectores de las
politicas publicas con enfoque de DDHH:
el acceso a mecanismos de reclamo ante la
justicia. Para efectivamente poder orientar el
proceso de politicas publicas a un enfoque de
derechos, es central que los/as ciudadanos/as
sean posicionados no como beneficiarios de
acciones estatales sino como sujetos de dere-
chos y, por lo tanto, cuenten con la potestad
de reclamar por su efectiva satisfaccion ante la
vulneracién de los mismos (IPPDH, 2014).
En conclusién, el disefio de mecanismos que
permitan a la ciudadania acceder a una justicia
independiente, imparcial y efectiva, no solo
es central en el enfoque de derechos, sino que
permite posicionar, por un lado, a las personas
en una situacién de poder ante los agentes es-
tatales obligados a garantizar derechos y, por el
otro, al Poder Judicial en su rol de monitoreo
interno de las politicas publicas. Corresponde
entonces al Poder Judicial controlar que las
politicas publicas, en cada una de sus etapas,
se adectien a los pardmetros impuestos por la
Constitucién y el DIDH.

1.4. La jurisprudencia de la Corte
Suprema de Justicia sobre Politicas
Publicas y derechos sociales

En materia de vivienda, la Corte Suprema
enuncié una doctrina en el caso “Q.C.” de
2012, que también podria aplicarse a otras po-
liticas publicas en materia de derechos socia-
les. El médximo tribunal intervino en la tltima
via recursiva de este caso y establecié algunos
criterios generales en relacién al contralor de
las politicas publicas de vivienda.
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En primer lugar, la Corte desarmé la li-
nea argumentativa que venia sosteniendo el
Tribunal Superior de Justicia de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires (en adelante TS])
que utilizaba una interpretacién sesgada de los
estandares internacionales en materia de de-
rechos sociales, de un modo tal que llegaba a
negar su eficacia. El tribunal local, habia redu-
cido la comprensién del “contenido minimo”
de las obligaciones en materia de derechos
sociales, al entender a la progresividad como
una obligacién que debe ser medida respecto
al conjunto general de la poblacién y no segtin
lo que toque a cada individuo®, omitiendo
asf la Observacién General N° 4 del Comité
DESC especifica sobre el contenido del dere-
cho a la vivienda. En consecuencia, arribaba
a la errdtica conclusién de que el gobierno
local satisfacia el derecho a la vivienda de los
reclamantes a través de las redes de albergues y
paradores nocturnos y por lo tanto rechazaba
los amparos en esta materia.

La Corte en su sentencia precisé con deta-
lle las circunstancias personales de la Sra. Q.C
y su hijo que padecia una severa discapacidad.
En vez de restringir su consideracién a este
plano, aprovechd cada una de las realidades de
la reclamante para criticar, a veces de manera
directa y otras indirecta, las politicas publicas

13 Esta errdtica interpretacién de los DESC
sigue la muy criticada sentencia de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos en el
caso “Cinco Pensionistas vs. Pertt”, Sentencia
de 28 de febrero de 2003, Serie C No. 98,
parr. 147 y 148. Para un andlisis extenso y
critico del caso ver: Christian Courtis, “La
proteccion de los derechos econdmicos, sociales y
culturales a través del articulo 26 de la Con-
vencion Americana sobre Derechos Humanos”,
en Ch. Courtis, D. Hauser y G. Rodriguez
Huerta (Comps.). (2005). Proteccién interna-
cional de los derechos humanos. Nuevos desafios

(pp. 1-66). México D. E.: Porrtia-ITAM.



Revista Estado y Politicas Piiblicas N° 18. mayo-septiembre de 2022. ISSN 2310-550X, pp. 77-101

en materia de vivienda de la Ciudad. Asf, el
texto de la sentencia hace referencia a que la si-
tuacion personal, econdmica y social de la de-
mandante no le permite procurar medios para
acceder a un lugar para vivir'#, que las condi-
ciones edilicias del Hotel no eran adecuadas
para la patologia del nino', para luego afirmar
que : “No hay programas de vivienda para per-
sonas en situacion de calle'® y “este ment de
soluciones brindado por la demandada para
dar cumplimiento a la manda contemplada en
los arts. 14 bis de la Constitucién Nacional y
31 de la Constitucién local aparece como in-
suficiente para atender la particular situacién
de la actora”.

Por fin, la Corte se anima advertir que la
ausencia de una planificacién coordinada y
adecuada por parte del Gobierno de la Ciu-
dad de Buenos Aires (en adelante GCBA)
hace que en la actualidad deba erogar, por una
basica habitacién en un hotel en el barrio de
Floresta, valores que exceden a los requeridos
en el mercado inmobiliario por el alquiler
de un departamento de dos ambientes en el
mismo barrio'”. Lo que equivale a concluir
que, “debido a la ausencia de planificacién, el
Estado termina pagando mds caro y eligien-
do soluciones menos efectivas en relacién al
costo-beneficio”.

Partiendo de ese diagnéstico, la CSJN se
refirié en términos generales a la “ausencia de
plan de viviendas definitiva” en sintonfa, aun
sin mencionarlos, con varios informes de or-
ganizaciones de derechos humanos de los ul-
timos afios'®. También en dicha sentencia se

14 CSJN (2012) Q.C. pdrr. 7° in fine.
15 CSJN (2012) Q.C,, pérr. 13°.
16 CSJN (2012) Q.C., pdrr. 13°.
17 CSJN (2012) Q.C,, pérr. 15 in fine.

18 Véase: Centro de Estudios Legales y Sociales,
Derechos Humanos en la Argentina (2004).

hace alusién a la imposibilidad de todas aque-
llas personas que se encuentran por debajo del
nivel de ingresos que contempla la normativa
local de acceder a las lineas de crédito, y resalta
que “las alternativas propuestas se reducen al
alojamiento en el sistema de paradores, hoga-
res y refugios o a la entrega del beneficio pre-
visto en el decreto 690/06 de CABA™".

Por otro lado, el Tribunal también se re-
firi6 a que las condiciones edilicias de los pa-
radores nocturnos, indicando que carecfan de
habitaciones o bafios privados y no podian
alojar a mds de una familia, lo cual los tor-
naban inadecuados para que viviera un nifno
con la patologia del caso. En segundo lugar,
analiz6 el programa Atencion para Familias
en Situacion de Calle® y considerd que éste
tampoco brinda una respuesta que atienda
suficientemente a la situacién de la parte ac-
tora. La CSJN afirmé que dicha asistencia no
s6lo no constituye una solucién definitiva al
problema habitacional de este grupo familiar
en situacién de extrema vulnerabilidad, sino
que se limita a brindar un paliativo temporal
cuyo monto, en este supuesto, fue considera-
do por los magistrados como insuficiente para
atender a las necesidades del caso. Sobre estas
mismas cuestiones el voto del Dr. Petracchi va
mis alld y sostiene que:

Los paradores tampoco resultan suficientes
en ndmero para albergar, siquiera transitoria-
mente, al total de las personas sin techo de la
Ciudad de Buenos Aires. Segun los dichos de

Informe Anual 2002 - 2003. Sin techo, sin
derecho. Algunos casos que ejemplifican la au-
sencia de una estrategia de vivienda social en la
Argentina. Buenos Aires: Siglo XXI - Centre
on Housing Rights and Eviction (COHRE);
y Tedeschi, S. (2005). El derecho a la vivienda
en Argentina. Ginebra: Editor COHRE.

19 CSJN (2012) Q.C. pérr. 13.
20 Creado por Decreto 690/06.
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la propia demandada, existen 7 paradores es-
tatales, mds otros tantos privados con los que
el Estado local tiene convenio. Estos cuentan,
aproximadamente, con un total de 1600 plazas.
Sin embargo, son 7000 personas por afio las
que solicitan el subsidio, de las que actualmen-
te 4500 estdn cobrando el beneficio por haber
acreditado carecer de ingresos suficientes para
costear una vivienda. (Considerando 14).

Si bien el andlisis de la Corte apunta a explicar
que las politicas publicas del GCBA son insu-
ficientes para evitar la situacién de calle de la
familia demandante, el andlisis aborda aristas
tan generales que nada obsta a que una eva-
luacién similar se hiciera frente a la mayorfa
de las personas que estd en situacién de calle
y retinan algunos de las caracteristicas que las
ubiquen en el universo de grupos vulnerables.
Pues la concurrencia de varios factores de vul-
nerabilidad: en este caso pobreza y discapa-
cidad son bastante frecuentes, aun con otras
combinaciones, entre los sintecho de la Ciu-
dad de Buenos Aires.

Por otra parte, el fallo atiende a la situa-
cién particular de la Sra. Q.C. como mujer
en una relacién materno filial quien también
debe ser sujeto de proteccién social y para la
cual el GCBA debe adoptar medidas que no
interrumpan la relacién y el contacto mater-
no-filial asi como proveer asesoramiento y
orientacién para la superacién de la emergen-
cia®’. Los jueces del supremo tribunal podrian
haber aprovechado el caso para contextualizar
la perspectiva de género que ofrecia el conflic-
to planteado, destacando por ejemplo como la
situacién de calle expone de manera despro-
porcionada a las mujeres a situaciones de vio-
lencia*. Sin embargo, aunque solo se destacé

21 CSJN (2012) Q.C. pérrs. 15y 16.

22 Sobre este aspecto ver Tuliano Conde, R.
y Tedeschi, S. (2012). Desalojos, vivienda y
violencia contra las mujeres, publicado en De-
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el rol materno como factor que activa la obli-
gacion del Estado y no su condicién de mujer
como sujeto de derechos para quien el Estado
debe garantizar una vida libre de violencia, el
fallo abordé al menos parcialmente un aspecto
personal de la reclamante. La CSJN conside-
16 los sufrimientos de esta mujer en su lucha
por buscar un lugar en donde vivir dignamen-
te junto a su hijo para tomar una decisién en
donde imputaba la violacién de sus derechos
sociales por parte del gobierno local, a partir
de su politica de vivienda inadecuada. Con
esto, la Corte le dio relevancia juridica a un
aspecto personal.

Esta jurisprudencia de la Corte, tuvo su
impacto en el dmbito local de CABA a par-
tir del fallo “K.M.P” del Tribunal Superior de
Justicia de CABA, quienes la restringieron a si-
tuaciones delimitadas por el marco legislativo
local como destinatarios prioritarios de poli-
ticas sociales. En ese caso comenzaron admi-
tiendo adultos mayores de 60 afios y personas
con discapacidad, siempre y cuando estén ade-
mds en situacién de vulnerabilidad social. Por
otro lado, contemplé la posibilidad de que el
Poder Ejecutivo establezca una prioridad para
el acceso a las politicas sociales para quienes
considere que estdn en situacién de “vulnera-
bilidad temporal”, ddndole primariamente a
la Administracién ocasién para pronunciarse
como propone resolverlo.

El criterio de vulnerabilidad, luego fue ex-
tendido incluyendo situaciones mds amplias®.

fensorfa General de la Nacién. Violencia de
Género. Estrategias de litigio para la defensa de
los derechos de las mujeres. Buenos Aires: Ed.
Defensorfa General de la Nacion.

23 En el fallo “Veiga Da Costa, Rocio c. GCBA s/
amparo (art. 14 CCABA) s/ recurso de incons-
titucionalidad concedido” del 30 de abril de
2014, se aplicé para una mujer de 60 afos, en

situacién de calle, que sufre discapacidad; en
“Valdez, Mario Enrique c. GCBA y otros s/ am-
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Por ejemplo, en el caso “Sztern”, la Cdmara
Contencioso Administrativo y Tributario de la
Ciudad de Buenos Aires extendié la prioridad
en el acceso a la vivienda, a una mujer que era
victima de violencia de género.

En otro caso, pero de alcance colectivo,
una persona y la Asociacién Civil Comunidad
Homosexual Argentina iniciaron una deman-
da contra el GCBA para garantizar al colecti-
vo de mujeres trans un alojamiento adecuado
en los términos del fallo “K.M.P”. En dicho
marco, el Juzgado ordené un relevamiento en
el dmbito de la Ciudad de las personas que
conforman el colectivo trans debiendo com-
pilar individualmente, as{ como confeccionar
estadisticamente, la informacién referida a
edad; situacién laboral; ingresos monetarios
mensuales; estado de salud; formacién profe-
sional y/ académica; y todo dato de interés que
contribuya al andlisis integral de la situacién
del colectivo trans procurando mantener la

paro (art. 14 CCABA) s/ recurso de inconstitu-
cionalidad concedido” del 4 de junio de 2014,
se trataba de una persona sin contencién fa-
miliar, en situacién de calle, de sesenta afos,
con graves problemas de salud (una enferme-
dad obstructiva crénica), que le impedian sa-
lir de la situacién de vulnerabilidad en la que
se encontraba. De manera similar en “GCBA
s/ queja por recurso de inconstitucionalidad de-
negado en: Blanco, Flavia Maricel ¢/ GCBA s/
amparo (art. 14 CCABA)” del 3 de noviembre
de 2014, el TSJ decidird por mayoria hacer
lugar parcialmente al recurso planteado por
la peticionante que requerfa un aumento del
subsidio y la extensién del plazo por medio
del cual se entregaba, a fin de poder hacer
frente a los gastos de vivienda reales. El Tribu-
nal por invocacion de sus fallos precedentes
permitird la extensién del subsidio en tanto
dure su situacién de vulnerabilidad, pero re-
chazari la dotacién de un monto distinto al
fijado por el Ejecutivo.

privacidad de aquéllas personas que asi lo pre-
tendan. Ademis, en dicho caso, se ordené al
Ministerio de Desarrollo Humano y Hébitat,
previa evaluacién de cada caso en particular y
verificacion de la situacién de vulnerabilidad
habitacional, otorgar a las personas del colecti-
vo trans que asi lo peticionen un subsidio mo-
netario mediante la inclusién en alguno de los
programas existentes, cuyas cuotas debfan ser
suficientes para cubrir el valor integro de una
vivienda en condiciones dignas de habitabili-
dad, debiendo orientar al/ a la beneficiario/a
en tal busqueda de alojamiento.

En otro fallo posterior, “Candia Acosta”
del afio 2019, con una escueta fundamenta-
cién la CSJN intervino en un caso en donde
en primera instancia se habia ordenado la en-
trega de una vivienda a una persona y su grupo
familiar, quienes habian perdido su casilla con
motivo del incendio ocurrido en el predio en
el que habitaban. El TS] de la CABA habia
sostenido que la situacion de aquella se halla-
ba solucionada, en tanto formaba parte de la
familia de su hermano y su cufiada, a quienes
el Gobierno de la Ciudad habia adjudicado ya
una vivienda. La CSJN advierte que la recu-
rrente argumenté de manera fundada que ella
y su hermano no forman parte de un mismo
grupo familiar y que, en consecuencia, no
pudo tener por satisfecho su derecho de acceso
a una vivienda digna con la unidad entrega-
da a su hermano. Senalé que la cdmara habia
soslayado diversas constancias probatorias que
resultaban definitorias para la suerte final de
su pretensién, como la entrega por parte del
gobierno local de dos subsidios para ella y para
su hermano -y no de uno tnico- con motivo
del incendio senalado, la identificacién de am-
bos como pertenecientes a dos familias distin-
tas, asi como los informes socio ambientales
en los que se indica que el inmueble entregado
a su hermano no resulta adecuado para alber-
gar a ambas familias.
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a) Las Politicas Piblicas en
materia de derechos sociales son
revisables judicialmente

Uno de los grandes aportes del Fallo Q.C. fue
dar algunos pasos para disminuir el alcance de
la antigua doctrina de las “cuestiones politicas
no judiciables” respecto de la politica habita-
cional. Este criterio, fundado en el principio
constitucional de divisién de poderes, veda al
poder Judicial interferir en la zona de reserva
del Poder Ejecutivo. Esta doctrina, en materia
de derechos sociales iba acompafiada de otra,
que al clasificar los derechos fundamentales
entre operativos y programdticos, solo permi-
tia exigir judicialmente los del primer grupo y
dejar fuera de la posibilidad de reclamo judi-
cial a los segundos que serfan meras directrices
u objetivos del Poder Ejecutivo, sujeto a la dis-
crecionalidad administrativa.

En el caso “Q.C” la Corte sostuvo que el
conjunto de normas —que protegfan el dere-
cho a la vivienda y a las y los nifios con disca-
pacidad— eran normas juridicas con vocacién
de efectividad, pero con operatividad deriva-
da. Es decir, construyé una categorfa hibrida
entre los dos polos de la clasificacién dogmsi-
tica. Para el voto de mayoria la efectividad de
los derechos se explica en tanto:

...la Constitucién Nacional reconoce derechos
humanos para que éstos resulten efectivos y no
ilusorios, pues el llamado a reglamentarlos no
puede obrar con otra finalidad que no sea la de
darles todo el contenido que aquélla les asigne;
precisamente por ello, toda norma que debe
“garantizar el pleno goce y ejercicio de los de-
rechos reconocidos por esta Constitucién y por
los tratados internacionales vigentes sobre dere-
chos humanos” (Fallos: 327:3677; 332:2043)
y “garantizar’, significa “mucho mds que abs-
tenerse sencillamente de adoptar medidas que
pudieran tener repercusiones negativas.

Ademds, para el voto del grupo mayoritario
“las normas mencionadas no consagran una
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operatividad directa, en el sentido de que, en
principio, todos los ciudadanos puedan soli-
citar la provisién de una vivienda por la via
judicial™ sino que se trata de “derechos fun-
damentales que consagran obligaciones de hacer
a cargo del Estado con operatividad derivada, es
decir que estdn sujetos al control de razonabi-
lidad por parte del Poder Judicial” *.

En su voto, el ministro Petracchi, ain
compartiendo el punto de partido del voto
mayoritario, sostuvo que “esa reglamentacion
debe respetar tanto la finalidad como los li-
mites impuestos por las normas de jerarquia
superior, en este caso, la Constitucién Na-
cional y el PIDESC” (considerando 10).%
Para evaluar esta adecuacién el Juez propuso
considerar:

...a) Las medidas adoptadas deben ser pro-
porcionadas, esto es, adecuadas para alcanzar,
a partir de la realidad que pretenden regular,
la finalidad impuesta por la Ley Fundamental.
Ello implica que el Estado debe tener en cuenta
las distintas capacidades personales, sociales y
econdmicas de los habitantes y, sobre esa base,
implementar politicas apropiadas y conducen-
tes para lograr que todos tengan la oportunidad
de acceder a una vivienda digna.

b) El disefio de las politicas publicas debe tener
en cuenta las normas y principios fundamenta-
les del derecho en el grado y jerarquia en que
éstos son valorados por el ordenamiento juridi-
co en su conjunto. En particular, tiene que res-
petar las prioridades que la Constitucion asigna
a la satisfaccion de los derechos fundamentales
y a los grupos mds vulnerables de la poblacién.

¢) El Estado debe realizar el mayor esfuerzo po-
sible, en razén de lo previsto por el PIDESC,
para lograr, en forma progresiva y dentro de sus

24 CSJN (2012) Q.C. pdrr. 11.
25 CSJN (2012) Q.C. pdrr. 12.
26 CSJN (2012) Q.C. pérr. 10.
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reales capacidades y limitaciones econdmicas,
la plena efectividad del derecho a la vivienda
digna de todos sus habitantes?.

El control de razonabilidad que implementa la
Corte en este caso es un gran avance y tiene un
enorme potencial para el control judicial de
otras politicas sociales, no solo las referidas al
derecho a la vivienda, sino que podria aplicar-
se a otros derechos prestacionales. Las pautas
que efectivamente utiliza para evaluar la razo-
nabilidad de la politica publica sirven de gran
ayuda para evaluar la adecuacién, la necesidad
y las posibilidades de costo beneficio de las di-
ferentes politicas sociales que se implementen.
Esto claro estd, habiendo demostrado el en-
cuadre de un caso en una situacion de extrema
vulnerabilidad, de la que escapan millones de
casos en nuestro pais.

La nocién de operatividad derivada le
sirvié a la Corte para sentirse habilitada para
realizar una revision judicial de las politicas
publicas de vivienda mediante el control de ra-
zonabilidad y a su vez fijé limites para que no
se avance hacia una judicializacién desenfrena-
da en esta materia. Ahora pasemos a describir
en qué consistid esta revisién y en qué medida
esto puede servir de base para futuros casos.

En primer lugar, en el ya mencionado caso
“Q.C” la Corte incorpora la interpretacién
que vienen haciendo los érganos de aplica-
cién de los instrumentos internacionales de
derechos humanos, siguiendo una pauta que
ya habia sido sentada en referencia con otros
derechos sociales®. Para ello, se refiere a las
garantias minimas del derecho fundamental
como un limite a la discrecionalidad del Esta-
do en las politicas publicas. Sobre este aspecto
la Corte afirma que:

27 CSJN (2012) Q.C. pérr. 10.

28 Véase: CSJN caso “Aquino, Isacio ¢/ Cargo
Servicios Industriales S.A. s/ accidentes ley

9688 del 21/09/2004.

... En el campo de las reglas normativas, ello
significa que hay una garantfa minima del de-
recho fundamental que constituye una frontera
a la discrecionalidad de los poderes publicos.
Para que ello sea posible, debe acreditarse una
afectacién de la garantia, es decir, una amenaza
grave para la existencia misma de la persona.
Estos requisitos se dan en el caso, ya que es di-
ficil imaginar un estado mds desesperante: hay
un nifo discapacitado, con una madre en situa-
cién de calle. La razonabilidad significa enton-
ces que, sin perjuicio de las decisiones politicas
discrecionales, los poderes deben atender a las
garantfas minimas indispensables para que una
persona sea considerada como tal en situaciones
de extrema vulnerabilidad®.

Seguidamente, el tribunal se pregunta si la
respuesta dada por el Gobierno es adecuada
para garantizar el contenido minimo de los
derechos, la cual responde indicando que se
deben analizar cada uno de los programas en
su capacidad de responder a las necesidades de
la peticionante y su hijo.

En este punto, la corte se autodefine como
poder con funciones de control —no de ejecu-
cién— y sostiene que no hay una manera tni-
ca de responder al derecho a la vivienda, pero
constata que al menos resulta evidente que el
esfuerzo estatal realizado para garantizar los
derechos econdmicos, sociales y culturales
que las normas constitucionales garantizan
a la sefiora Q. C. y su hijo no ha sido sufi-
ciente o adecuada ya que ni siquiera atiende
a las minimas necesidades que la situacién del
grupo familiar demandante requiere. Por ello
concluye que las alternativas implementadas
por la ciudad no dan una respuesta adecuada,
definitiva y acorde a las extremas circunstan-
cias que debe afrontar la recurrente®.

29 CSJN (2012) Q.C. pdrr. 12.
30 CSJN (2012) Q.C., pérr. 13 in fine.
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Para reforzar esta idea, el maximo tribunal,
destaca que la propia normativa local que rige
esta materia pone en cabeza de la administra-
cién el deber de articular la intervencién de los
distintos programas publicos que correspon-
dan actuar para que la actora y su hijo puedan
superar su especial grado de vulnerabilidad asi
como también el deber de asesorar a la prime-
ra en busqueda de estrategias integrales que le
permitan encontrar una solucién al problema
habitacional que motivé esta demanda, obli-
gaciones que, en el caso, no fueron cumplidas
en forma acabada y total®".

b) Los limites presupuestarios no sirven de
excusa para incumplir los derechos sociales

En el caso “QC” también se fijaron estdndares
sobre los limites presupuestarios para eximir
al estado de las obligaciones en materia de vi-
vienda, Uno de los argumentos centrales sobre
el que hizo hincapié la Procuracién de la Ciu-
dad de Buenos Aires era la “inelasticidad” del
presupuesto y que las presentaciones judiciales
que reclamaban la garantia del derecho a la
vivienda chocaban contra la limitacién presu-
puestaria. Aprovechando esta controversia, la
Corte se abocé a la cuestién de los limites pre-
supuestarios como excusa para incumplir los
derechos sociales. Este es uno de los aspectos
en los que la Corte hilé més fino y proveyé
una valiosa herramienta para evaluar la ido-
neidad de los esfuerzos realizados por el Es-
tado para lograr la efectividad de los derechos
sociales. Aunque el andlisis se circunscribe al
caso, los indicadores son pautas que ya han
sido propuestas a nivel internacional como
criterios para medir la obligacion del Art. 2
del PIDESC en cuanto establece que el Estado
“adopte medidas (...) hasta el mdximo de los
recursos disponibles” con el objeto de lograr
progresivamente la plena efectividad de los de-
rechos reconocidos en el PIDESC.

31 CSJN (2012) Q.C,, pérr. 15.
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Aun reconociendo que las obligaciones de
hacer implican un costo®?, la Corte cita al Co-
mité DESC? y entiende que la disponibilidad
de recursos condiciona las medidas a adoptar
pero no modifica el cardcter inmediato de la
obligacién. La obligacién de satisfacer los de-
rechos sociales sigue en pie. Los Estados tienen
el deber de proteger a los miembros o grupos
més desfavorecidos y marginados de la socie-
dad. Complementa este criterio con un limite
a la justificacion basada en escasez de recursos,
vélido atin para momentos de crisis econémi-
ca. Asi el Tribunal sigue al Comité al sostener
que “... los Estados Partes tienen el deber de
proteger a los miembros o grupos mds desfa-
vorecidos y marginados de la sociedad aun en

32 Me inhibo de plantear aqui la discusién acer-
ca del costo de los derechos como un débito
de las obligaciones de hacer o de los derechos
sociales que ya han sido ampliamente tratadas
por Courtis, Ch. y Abramovich, V. (2002).
Los derechos sociales como derechos exigibles.
Madrid: Editorial Trotta S.A. Coleccién Es-
tructuras y Procesos, serie Derecho y en Hol-
mes, S. y Sunstein, C. R. (2011). E/ costo de
los derechos. Por qué la libertad depende de los
impuestos. Buenos Aires: Siglo XXI. También
omito discutir la nocién de “recursos” en sen-
tido que ellos no son solamente presupuesta-
rios, sino también normativos y gerenciales.
Para ser diddctico podria decir que una buena
distribucién de los cuadros del estado y nor-
mas impositivas progresivas, pueden tener un
efecto mucho mayor en la distribucién de bie-
nes que una inversion directa del Estado, sin
menospreciar su valor.

33 La Corte reproduce el punto 4 de la Evalua-
cién de la obligacion de adoptar medidas has-
ta el “mdximo de los recursos que disponga”
de conformidad con un protocolo facultativo
del Pacto: Declaracién del Comité de Dere-
chos Econdémicos, Sociales y Culturales de las
Naciones Unidas, E/C. 12/2007/1.
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momentos de limitaciones graves de recursos,
adoptando programas especificos de un costo
relativamente bajo™.

Para poder determinar si el Estado estd
realizando el esfuerzo suficiente la Corte pro-
pone, citando la mencionada declaracién del
Comité DESC, considerar: el nivel de desa-
rrollo del pais; la situacién econédmica del pais
al momento; y si el Estado intentd encontrar
opciones de bajo costo. Por ello concluye que
el argumento de la utilizacién de los méxi-
mos recursos disponibles parece subordinado
a un andlisis integral por parte de la Ciudad
de la asignacién de sus recursos presupuesta-
rios, que no podrd prescindir de la obligacién
primera que surge de los tratados a los que se
comprometié la Argentina, que es dar plena
efectividad a los derechos reconocidos en sus
textos”.

Finalmente, la Corte afirma que no im-
porta el precio del servicio que paga el Estado
sino la calidad en cuanto la adecuacién a las
necesidades. La inversién debe ser adecuada.
La idoneidad del gasto no estd en el monto
si no en su capacidad de superar la situacién

o paliarla®.

2. Cuestiones criticas y desafios

2.1. Los limites creados por la
jurisprudencia de la Corte

El fallo “Q.C.” es un paso muy significativo y
valioso que ha dado la Corte en materia de exi-
gibilidad del derecho a la vivienda, ofreciendo
una rica gama de posibilidades para futuros
litigios, no sélo en materia de vivienda sino en
general sobre derechos econémicos, sociales y
culturales, aun con su alcance limitado.

34 CSJN (2012) Q.C. pdrr.14.
35 CSIN (2012) Q.C. parr.14.
36 CSJN (2012) Q.C. pérr. 15.

Recordemos para concluir que el fallo: i)
ataca frontalmente el criterio que venia sos-
teniendo el Tribunal Superior de Justicia de
la Ciudad y obliga a replantear su nocién de
derecho a la vivienda; ii) traspasa el criterio
de la Corte Interamericana de Derechos Hu-
manos en cuanto a la evaluacién de las viola-
ciones de los DESC en un caso concreto; iii)
establece un nivel de exigibilidad judicial de
los DESC cuando concurren factores de vul-
nerabilidad; iv) Construye la nocién de ope-
ratividad derivada que archiva los argumentos
de los derechos sociales como programdticos;
v) Ejemplifica cémo componer el sistema de
fuentes cuando un tribunal se avoca a la reso-
lucién de un conflicto en materia de derechos
econdmicos, sociales y culturales; vi) ofrece un
criterio claro para realizar la revisién judicial
de politicas sociales en un caso de personas en
situacién de vulnerabilidad; y vii) desvirtda las
excusas para incumplir del Estado fundadas en
la limitacién de recursos presupuestarios.

Estos avances no son poca cosa en ma-
teria de derechos sociales y sientan las bases
para la intervencién de los tribunales en otras
politicas sociales. Adn cuando se presentan
enormes desafios para la implementacién de
la decision de la Corte, lo que requerird de es-
fuerzos no menores de los defensores de la Sra.
Q.C. nos quedan también pendientes otros
grandes desafios como ampliar la proteccién
judicial a cualquier persona en condicién de
vulnerabilidad, sin necesidad de recurrir a una
compleja clasificacién de situaciones para ser
sujeto de proteccién judicial para el acceso a
una vivienda.

2.2. La discusién de las Politicas
Publicas en los procesos de desalojo

A diferencia del caso Q.C. en donde se trataba
de un proceso judicial iniciado por una perso-
na contra el Estado frente a la ineficacia de las
politicas publicas, en el poder judicial también
existen, y en un ntimero mucho mayor, de-
mandas de desalojos contra multiples familias,

93



Sebastidn Tedeschi y Sofia Pochat “El Poder Judicial y las Politicas Pitblicas

en los casos de vivienda. Avances y desafios actuales”

que no pueden justificar, de acuerdo los estdn-
dares exigidos por los jueces, relaciones infor-
males de alquiler u otras formas de ocupacién
informal. Se trata de los denominados “juicios
de desalojos contra intrusos” que en general
involucran multdples familias en situaciones
de alta vulnerabilidad.

Estos conflictos tramitan en el marco del
Cédigo Procesal Civil. Este tipo de proceso
conlleva limitaciones para la imposicién de
obligaciones al poder publico, debido tanto
al principio dispositivo que fija el alcance de
la controversia, en este caso la restituciéon de
una propiedad, como al derecho a defensa y
la bilateralidad que impide condenar a alguien
que no es parte del conflicto primario, por
ejemplo, a la autoridad publica de vivienda,
ya que no es parte del proceso, aunque lo sea
del conflicto.

Lo cierto es que la concepcién mds res-
tringida del proceso civil a los planteos de la
demanda, vienen siendo cuestionados en re-
cientes decisiones del dmbito interamericano.
Asi, en el caso “Furlan versus Argentina” de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos,
el tribunal sostuvo que:

en aras de facilitar el acceso a la justicia de las
personas en condicién de vulnerabilidad, es
relevante la participacion de otras instancias y
organismos estatales que puedan coadyuvar en
los procesos judiciales con el fin de garantizar
la proteccién y defensa de los derechos de di-

chas personas...”¥

y “...la Corte reitera que si
bien los derechos procesales y sus correlativas
garantfas procesales son aplicables a todas las
personas, en el caso de los nifios y las ninas el
ejercicio de aquéllos supone, por las condicio-
nes especiales en las que se encuentran los me-

nores de edad, la adopcién de ciertas medidas

37 Corte Interamericana de Derechos Huma-
nos, Caso “Furlan y otros versus Argentina”
(2012), parr. 141.
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especificas con el propésito de que gocen efec-
tivamente de dichos derechos y garantias....

En relacién a la posibilidad de imposicién de
obligaciones al poder publico en el marco de
un proceso civil, los desalojos de poblacién en
situacién de vulnerabilidad suelen desdoblarse
y discutirse en dos escenarios judiciales dife-
rentes. Asi, la justicia civil ordena el desalojo y
se desentiende del problema mientras las per-
sonas quedan en situacion de calle y algunos
de ellos inician amparos en la justicia conten-
cioso administrativa para reclamar la tutela del
derecho a la vivienda en esos tribunales.

La respuesta que hoy dan los jueces civiles
de la Ciudad de Buenos Aires son diversas y
ofrecen una gama de compromisos diversos.
Las diferencias, no siempre fundamentadas
con precisién, varfan desde la indolencia hasta
un rol activo de tutela efectiva. Asi, por ejem-
plo, hay jueces que ritualmente deciden diez
dias antes del lanzamiento® librar un oficio
para poner a la guardia de auxilio de nifios,
nifias y adolescentes, en conocimiento de la
proximidad de la expulsién asi adoptan me-
didas de proteccién. Hay otros casos en los
que deciden requerir un relevamiento para dar
cuenta de las condiciones socioecondmicas
de vulnerabilidad. Y hay jueces que, ademds,
ofician a organismos vinculados a politicas
sociales y de viviendas. Entre estos dltimos,
algunos esperan a que los organismos publicos
informados acrediten su intervencién, mien-
tras que otros se contentan con la sola cons-
tancia de recepcién del oficio agregada al expe-
diente. En otros casos se quedan en un punto
intermedio, al ordenar el desalojo ni bien los
organismos publicos respondan el oficio més

38 Corte Interamericana de Derechos Huma-
nos, Caso “Furlan y otros versus Argentina”
(2012), pérr. 142.

39 Es el acto de expulsar por la fuerza a las per-
sonas de una propiedad (sus viviendas).
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alld del contenido de esta respuesta. Los mids
comprometidos, a veces a través de una via
incidental, esperan que se acredite en el expe-
diente que la intervencién publica asegura una
vivienda, antes de ordenar el lanzamiento, o
lo posterga en simultdneo con la obtencién de
una respuesta satisfactoria de parte del poder
publico.

Cuando la respuesta de la justicia civil es
ineficaz, a las personas solo les queda recurrir
por la via de amparo contra el GCBA para ser
incluidos en un plan de vivienda, aunque cla-
ro no siempre con resultado positivo. El con-
flicto, al ser tratado burocriticamente en dos
instancias diferentes y descoordinadas en el
tiempo, provoca que, entre una y otra acciéon
judicial, recaiga el peso de soportar la situa-
cién de calle. Por ello, se plantea la necesidad
de que se cumpla con el estdndar internacional
de no efectuar desalojos de poblacién vulne-
rable sin antes conseguir su relocalizacién en
una vivienda alternativa®.

Una experiencia valiosa de actuacién judi-
cial se dio en el caso llamado “Ministro Brin”
en donde tramitaba una ejecucién de alqui-
leres. La amenaza de desalojo surge a partir
de septiembre de 2005 cuando una persona
compra en subasta el inmueble en mal estado
de conservacién de la calle Ministro Brin, en
el Barrio de la Boca de la Ciudad de Buenos
Aires. Allf vivian quince familias, entre ellos
22 nifios y nifias, y un adulto mayor con pro-
blemas de salud que no podia trasladarse. En
mayo de 2007 el comprador obtiene la pose-
sién y solicita el lanzamiento*'.

40 Véase: Comité DESC. Observacién General
Nro. 7. El derecho a la vivienda (sobre desalo-
jos forzados).

41 Este caso ha sido desarrollado mds amplia-
mente en Tedeschi, Sebastian “Desalojos y
Derechos Humanos. Comentarios al fallo
“Castronuovo de Santandrea ¢/ T.C.A y otros
s/ Ejecucién de Alquileres” del 9/6/2014 del

El juez redefinié la controversia al enten-
der que en el proceso existia diversidad de su-
jetos con derecho a una tutela judicial efectiva
y que la cuestién juridica conflictiva estaba
integrada por el derecho de propiedad del ad-
quirente, y también por el derecho de la otra
parte -como parte del derecho a la vivienda- a
no quedar expuestos a una situacion de calle.
Ademis, en el caso se destacé que los nifios y
nifias que allf vivian gozan en nuestro sistema
juridico de especial proteccién constitucional
e infraconstitucional, y por ende son acreedo-
res del Estado de la concrecién de medidas de
accién positiva destinadas a procurar igualdad
estructural.

Esta redefinicién motivé la intimacién al
GCBA para que arbitre las medidas necesarias
para censar a los nifios y ninas, y determinar
si los grupos familiares podrian ser incluidos
en algtin plan social del Gobierno. El Instituto
de la Vivienda respondié que se encontraba
“agotada la cartera de viviendas” mientras que
la Subsecretaria de Fortalecimiento Familiar y
Comunitario, atn con las intimaciones bajo
apercibimiento de multa y el pedido de inter-
vencién de la justicia penal, nunca respondié.
Frente a ello el Juez, fundidndose en la Ob-
servacion General No 7 del Comité DESC
-que dispone que los desalojos no deben tener
como resultado dejar sin hogar a las personas
o exponerlas a otras violaciones de los dere-
chos humanos, y que si los afectados no se las
pueden proporcionar, el Estado debe disponer
medidas adecuadas hasta el méximo de los
recursos disponibles- intimé al Ministerio de
Desarrollo Social para que en 72 horas infor-
me sobre lo actuado y las soluciones habitacio-
nales propuestas para las familias. Asi, en este
fallo el Juez hizo una construccién argumenta-
tiva mds integral cuando sostuvo:

Juzgado Nacional en lo Civil N° 1. Publicado
en la Revista de Derecho de Familia de Abeledo
Perrot, Aho 2014- VI, diciembre de 2014.
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Sefalé que el PIDESC establece para el Esta-
do la obligacién de adoptar medidas de aplica-
cién de los derechos en él consagrados ‘hasta el
méximo de los recursos de que disponga, para
lograr progresivamente, por todos los medios
apropiados, inclusive en particular la adopcién
de medidas legislativas, la plena efectividad
de los derechos ... reconocidos’ (art. 2.1) (...)
También dije que la implementacién efectiva
de los derechos sociales en el orden interno da
nacimiento a obligaciones positivas, pues para
su satisfaccién se exige el disefio de politicas
concretas (...) y exige del Estado la creacién de
la infraestructura necesaria para ello, por me-
dios de su eleccién, que deben ser apropiados,
en el sentido de producir resultados coherentes
con el pleno cumplimiento (punto 5 OG 9).
Sefialé asimismo que en el proceso se le habia
dado intervencién temprana a los organismos
del GCBA para que arbitraran las medidas ne-
cesarias para censar a los nifos y determinar la
forma de dar cobertura a sus derechos consti-
tucionales, sin que brindaran una respuesta
eficiente en términos de cumplimiento de sus
obligaciones. Y que tal solucién no puede estar
supeditada al momento de encontrarse los ocu-
pantes efectivamente en situacion de calle, sino
que deben actuar preventivamente, teniendo en
cuenta que no es ficil acceder a la locacién de
inmuebles dado que siempre se requieren ga-
rantfas que no pueden otorgar, pero si inclu-
yendo a los grupos familiares en algin plan de
asignacién de viviendas que aquéllos pudieran
costear?.

2.3. El caso Mendoza por
contaminacién en la Cuenca
Matanza Riachuelo

En el afio 2004 un grupo de diecisiete vecinos/
as del barrio Villa Inflamable, representado

42 Jdo. Civil 1. Castronuovo de Santandrea c/
T.C.A y otros s/ Ejecucién de Alquileres” del
9/6/2014, pérr. 7.8.

96

por Beatriz S. Mendoza, el Defensor y ONGs
se presentaron ante la Corte Suprema de Justi-
cia para reclamar por los dafios a la salud de la
poblacién y al medioambiente causados en la
cuenca hidrica Matanza-Riachuelo. En forma
colectiva promovieron demanda por dafios y
perjuicios contra el Estado Nacional Argenti-
no, la Provincia de Buenos Aires, la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires y 44 empresas.

El 20 de junio de 2006 la Corte adopté
diversos pronunciamientos entre los que po-
demos destacar que requiri6: a las empresas
demandadas, que informen qué arrojaban
al Riachuelo, asi como sus sistemas de tra-
tamiento de residuos; y a los tres niveles del
Estado comprometidos, un plan para el or-
denamiento ambiental del territorio. Asi la
CSJN requiere, por un lado, que el plan in-
tegrado que los tres niveles de gobierno deben
presentar sea basado en el principio de pro-
gresividad y, ademds “fij6 un procedimiento
de audiencias publicas con participacién de
las organizaciones demandantes y otras orga-
nizaciones de la sociedad civil para provocar
una discusién participativa de las propuestas
gubernamentales, abriendo asi un mecanismo
de supervision y seguimiento” (Abramovich y
Courtis, 2009).

Dado que la recomposicién y prevencién
de dafios al ambiente obliga al dictado de de-
cisiones inmediatas, definitivas y eficaces, el
8 de julio de 2008 la CSJN dict6 sentencia
definitiva en relacién a la recomposicién de la
cuencay a la prevencidn por los dafos futuros,
ordenando que la Autoridad de Cuenca Ma-
tanza-Riachuelo (en adelante ACUMAR) eje-
cute el Plan Integral para el Saneamiento de la
cuenca que ella misma habia presentado ante
el Tribunal como respuesta a la problemdtica
ambiental existente. La sentencia dispuso que:
ACUMAR deberd ejecutar el Plan; el Estado
Nacional, la Provincia de Buenos Aires y la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires son igual-
mente responsables en modo concurrente por
la limpieza; la Auditorfa General de la Nacién
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controlard la asignacién de fondos y de ejecu-
cién presupuestaria del Plan; el Defensor del
Pueblo de la Nacién coordinard la participa-
cién ciudadana para controlar la ejecucién del
Plan; el Juzgado Federal de Primera Instancia
de Quilmes serd competente para conocer en
todas las cuestiones que se susciten durante la
ejecucion del Plan; la causa Mendoza produ-
ce litispendencia respecto de todas las causas
iniciadas con relacién a la contaminacién de
la Cuenca Matanza-Riachuelo; y ordené man-
tener la tramitacion de la causa respecto de la
reparacién del dafio colectivo.

En cuanto a lo que aqui mds nos compete,
la situacién habitacional de quienes habitaban
en la cuenca, en el afio 2010 ACUMAR pre-
senté un convenio macro para urbanizar las
villas y relocalizar a aquellos que estuvieran
en el camino de sirga del riachuelo, lo cual
contemplaba la asistencia a 17.771 familias y
su relocalizacién en barrios con todos los ser-
vicios necesarios (Perelman y Fernandez Rey,
2014). En el mismo sentido, dos afios después
la CSJN adopté nuevas medidas con respecto
a la sentencia oportunamente dictada, toman-
do en cuenta varios de los aspectos que fueron
planteados en las audiencias publicas celebra-
das. En cuanto a la relocalizacion, sostuvo que:

(...) deberd instarse el efectivo y completo cum-
plimiento del plan de erradicacién y relocali-
zacién de aquellos que se encuentran ubicados
sobre el denominado ‘camino de sirga’, aproba-
do por el juez de ejecucion el 22 de febrero de
2011; es publico y notorio que se encuentran
vencidos los plazos oportunamente comprome-
tidos por las jurisdicciones involucradas para su
cumplimiento, a rafz de las demoras ocurridas
en la construccién de las viviendas a las que
deberfa trasladarse la poblacion afectada. Asi-
mismo, deberd supervisarse el traslado de los
vecinos de Villa Inflamable, resguardando su
derecho a participar en las decisiones que las
autoridades encargadas adopten en el curso del
proceso de reubicacién. En todos los casos, de-

berd preservarse apropiadamente el derecho de
todas las personas relocalizadas a acceder, en los
nuevos inmuebles que habitaren, a los servicios
publicos esenciales, a la educacidn, salud y se-

guridad (Considerando 6.d).

A su vez, en 2018, ACUMAR presenté el
“Protocolo para el abordaje de procesos de re-
localizacién y reurbanizacién de villas y asen-
tamientos precarios en la Cuenca Matanza
Riachuelo” con el objetivo de establecer “un
marco para el desarrollo de programas habita-
cionales de reurbanizacién y/o relocalizacién
en villas, asentamientos y conjuntos habitacio-
nales de la Cuenca Matanza Riachuelo (CMR)
con el objeto de garantizar que estos procesos
resguarden los derechos sociales, culturales y
econémicos de la poblacién afectada y que de
este modo las intervenciones habitacionales en
cada territorio logren la efectiva mejora en su
calidad de vida” (pag. 4). Con dicho objetivo,
el Protocolo establece un marco tanto en lo ju-
ridico, judicial®® como lo institucional que -en
consonancia con la proteccién constitucional
del derecho de acceso a la vivienda y el hdbi-
tat- busca establecer “estdndares minimos de
actuacién a todos los programas habitaciona-
les que se llevan adelante en la CMR con el fin
de garantizar el pleno respeto por los derechos
de la poblacién afectada’.

El presente caso es paradigmdtico en
cuanto al rol del Poder Judicial en las politi-
cas publicas y, particularmente, en la garan-
tfa de un derecho social como es el derecho a
la vivienda. La causa Mendoza refleja cémo,
mis alld de las dificultades que un caso de esta
envergadura implica y las falencias tanto del
Poder Judicial como de los respectivos Poderes
Ejecutivos intervinientes, el acceso a la justi-
cia —sobre todo a través de una accién colecti-
va— puede permitir visibilizar una situacién de

43 Véase: pp. 7 a9 del protocolo para profundi-
zar respecto a las decisiones judiciales vincula-
das a la causa.

97



Sebastidn Tedeschi y Sofia Pochat “El Poder Judicial y las Politicas Pitblicas

en los casos de vivienda. Avances y desafios actuales”

graves vulneraciones a los Derechos Humanos
de la poblacién y, a su vez, una forma concreta
en la que el Poder Judicial puede intervenir en
la politica publica desde su rol no sélo de mo-
nitoreo interno sino también de visibilizacién
de fallas en las politicas y como ordenador
de la articulacién entre la variedad de actores
intervinientes. Por tltimo, estd claro que esta
obligacién del Poder Judicial, en este caso de
la Corte Suprema, no puede verse agotado en
el dictado de una sentencia, sino que el mayor
desafio se presenta a la hora de controlar su
ejecucion.

Conclusiones

Como hemos visto, el derecho humano de las
personas a una vivienda adecuada ocupa un
lugar preponderante en el DIDH, desde 1948
con la Declaracién Universal, y en forma par-
ticular desde 1966 con el PIDESC. Sin em-
bargo, persisten muchos aspectos del enfoque
de derechos humanos para las politicas publi-
cas que aun no han sido debatidos tanto en
los conflictos que no son judicializados como
los que si llegan a dicha instancia, y hay una
multiplicidad de aspectos que apenas han sido
esbozados: cudles son los vinculos y tensiones
con derechos tales como el derecho a la tie-
rra o el derecho a la propiedad; qué implica
el derecho a la vivienda en relacién al acceso
a servicios bdsicos adecuados; qué politicas
publicas desarrolla el Estado para mejoras cua-
litativas de las viviendas existentes; asi como
conflictos especificos en relacién a la forma en
que este derecho es aplicado a determinados
grupos en situacion de vulnerabilidad, como
es el caso de los/as inquilinos/as*, las mujeres

44  En el caso ST] CABA. “Asociacién Civil
por la Igualdad y la Justicia y otros ¢/ Cole-
gio Unico de Corredores Inmobiliarios de
la CABA (CUCICBA) s/amparo s/recurso
de inconstitucionalidad concedido” Exp-
te n° 14600/17, Sentencia del 26/10/2018,
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y diversidades, personas en situacién de calle,
migrantes, personas con discapacidad; poco
también ha sido abordado en relacién a la in-
terdependencia de este derecho con otros de-
rechos humanos, no solo sociales sino también
civiles y politicos.

A nivel interno, en esta dltima década
hemos visto a los tribunales de las diversas
instancias afrontar directamente conflictos de
vivienda construyendo lineas argumentativas
para fundamentar la exigibilidad judicial de
diversas politicas de vivienda. Los casos no son
tantos como los litigios por prestaciones de sa-
lud o los derechos laborales y previsionales,
pero si han consolidado una jurisprudencia
con cierta consistencia, en la cual todavia exis-
ten muchos interrogantes técnicos y politicos
para desentranar.

Asi, podemos observar que las respuestas
a estas preguntas sobre cuestiones técnicas
-como los limites de la divisién de poderes
para que los jueces ordenen adoptar medidas
positivas al poder publico- se ven condicio-
nados por los temores y prejuicios que pesan
sobre quienes padecen las situaciones de vul-
nerabilidad en el acceso a la vivienda. Para la
mayorfa, puede terminar resultando cémodo
no resolver estas cuestiones argumentando

se reclamé la nulidad Resolucién 350/2016
dictada por el CUCICBA; se le ordene a esta
entidad implementar un plan para el control
efectivo sobre el cobro de aranceles por par-
te de los corredores inmobiliarios, con miras
a evitar la repeticién de précticas ilegales en
torno a las comisiones cobradas a inquilinos
sobre locaciones de inmuebles destinados a
vivienda tnica. Este caso ha sido desarrollado
mids ampliamente en Tedeschi, Sebastidn “{In-
quilinos de Argentina, unios!” Comentario
al fallo de Alquileres”. En Revista “Igualdad,
autonomia personal y derechos sociales, N° 3,
Ed. Asociacién de Derecho Administrativo de

CABA, 2016.
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que, si se facilita la tutela judicial de la vivien-
da, los tribunales de justicia se llenarfan de
amparos o explotarfa el presupuesto publico.
En definitiva, lo cierto es que los jueces han
sido demasiado prudentes en el tipo de res-
puesta que han brindado, en general tratando
de no apartarse de los propios lineamientos
fijados por la politica pablica y limitdndose a
casos de una conjuncidn de factores que confi-
guran una extrema vulnerabilidad.

En este sentido resulta interesante, y a la
vez controvertido desde un punto dogmdtico
de Derechos Humanos, que la Corte Suprema
haya creado -mediante la acordada 36/09- la
Unidad de Andlisis Econdmico para analizar y
proyectar el impacto econémico o financiero
de sus resoluciones, con la finalidad de realizar
estudios de indole econémica necesarios para
atender los requerimientos en la materia y la
evaluacién de los efectos que podrian produ-
cirse en las variables econdmicas, como conse-
cuencia de las decisiones que eventualmente
pudieran adoptarse en expedientes en trdmite
ante el Mdximo Tribunal. Tal como hemos
mencionado en el presente trabajo, es necesa-
rio tener en cuenta que el Poder Judicial no es
el adecuado para disefiar las politicas publicas
y la vulneracién de derechos humanos no pue-
de fundarse en una limitacién presupuestaria.
Por tanto, si el criterio de esta oficina es deci-
dir sobre la tutela de un derecho en base a los
cdlculos que haga la Corte, esto podria resul-
tar temerario. De todas formas, si bien dificil-
mente un equipo técnico del tribunal pueda
reemplazar la especialidad que tienen las dreas
gubernamentales respectivas, podria ser una
herramienta interesante y util para que jueces
y juezas, legos en materia de politicas publicas,
pudieran tener en cuenta el impacto econédmi-
co de sus decisiones en esta materia. Asi, son
aportes y andlisis enriquecedores siempre que
estén a disposicién de las partes para integrar
el material de debate en el proceso judicial.

Para concluir, son muchas las aristas del
rol que el Poder Judicial puede ocupar en las

politicas sociales en general y en las habitacio-
nales en particular. Lo que estd claro es que
el temor a la judicializacién de la politica no
puede ser aplicable a los conflictos que buscan
ver garantizado el derecho a la vivienda. No
debemos olvidar que aquellos que logran ac-
ceder al sistema de justicia apenas cubren un
universo insignificante de personas afectadas
en relacion a las personas que en Argentina
sufren afectaciones a su derecho a la vivienda.
El Poder Judicial tiene no sélo la oportunidad
sino la obligacién de asumir un rol més prota-
gbnico, incorporar la perspectiva de Derechos
Humanos en su accionar, adoptar medidas
para mejorar el acceso a la justicia y ejercer su
rol de control interno de las politicas publi-
cas habitacionales disefiadas e implementadas
por el Estado Argentino para asi, en definitiva,
garantizar los derechos fundamentales de la
poblacién.
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La cuestién judicial argentina:
Apuntes para su discusion

The argentine judicial question:
Notes for your discussion

RESUMEN

Discutir la estructura de la magistratura ar-
gentina es una cuestiéon politica. En las dos
funciones primarias del judicial (resolucién de
conflictos y control de constitucionalidad) son
manifiestas graves deficiencias: en especial falta
de una casacién nacional y debilidad extrema
del control constitucional. Considerando los
tres modelos de estructuras mds comunes en el
mundo (norteamericano, europeo continental
y latinoamericano), el nuestro no responde a
ninguno de ellos. Dada la irracionalidad de
nuestro modelo, es posible ensayar una refor-
ma en dos etapas, que nos acerque al modelo
europeo: una en el marco de la Constitucién
vigente, que se podria coronar en una futura
reforma constitucional.
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ABSTRACT

Discussing the structure of the Argentine ju-
diciary is a political issue. In the two primary
functions of the judiciary (conflict resolution
and control of constitutionality) serious de-
ficiencies are evident: especially the lack of a
national cassation and extreme weakness of
constitutional control. Considering the three
most common models of structures in the
world (North American, continental Euro-
pean and Latin American), ours does not res-
pond to any of them. Given the irrationality
of our model, it is possible to test a reform
in two stages, which brings us closer to the
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European model: one within the framework
of the current Constitution, which could be
crowned in a future constitutional reform.

Keywords: Magistracy, Judicial, Control of
Constitutionality, Judicial Reform, Constitutio-
nal Reform, National Constitution.

Introduccién: la cuestion
Jjudicial'y la ciudadania

Seglin las encuestas de opinién, la imagen
publica de nuestros tribunales es extremada-
mente pobre. Si bien esta impresidn no deja
de ser correcta, mds alld de las criticas politicas
de coyuntura, estimamos que en algin mo-
mento habrd de primar la razén y despartidi-
zar las discusiones acerca de lo que podemos
denominar la cuestion judicial, para encararla
seriamente desde la perspectiva institucional.

Es aqui necesario aclarar que por despar-
tidizar entendemos abdicar al juego de inte-
reses coyunturales y, por ende, no se trata ni
lejanamente de un sinénimo de despolitizar,
porque la cuestién judicial es de naturaleza
esencialmente politica en el sentido de gobier-
no de la Pdlis. Por ende, se hace necesario que
algtin dia se despartidice para que se politice, o
sea, para que una vez por todas nos pongamos
de acuerdo sobre el modelo de magistratura al
servicio de la ciudadania que queremos, como
corresponde a un estado constitucional de de-
recho y a una verdadera y madura democracia
que respete la dignidad de todas las personas
en una sociedad plural.

Para eso serd necesario esclarecer a la opi-
nién publica, desconcertada ante una disputa
que pretende reducirse a intereses coyuntura-
les y a comportamientos individuales, infor-
mada por una comunicacién oligopolizada
en funcién de esos mismos intereses y, para
colmo, cuando los pocos que intentan supe-
rar este nivel para formular una critica insti-
tucional y proponer soluciones, lo hacen en
un lenguaje técnico dialectal que resulta poco
menos que incomprensible para la mayoria de
la ciudadanfa.
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La cuestion judicial es un problema de
todos los habitantes de la Republica, puesto
que hace nada menos que a la eficacia de sus
derechos. Poco o nada importa que estos se
consagren en la Constitucion y en las leyes
si, a la hora de reclamarlos, los ciudadanos no
disponen de jueces que los doten de eficacia
real. Por ende, andamos por mal camino si
limitamos la discusidn a la critica de los poli-
ticos —por validas que sean—, de los comunica-
dores para quienes nada debe cambiar y de los
juristas y académicos formuladas en un leguaje
técnico inaccesible a la ciudadania.

La discusion de la cuestion judicial debe ser
publica, en forma que se involucre en ella la
mayor cantidad posible de ciudadanos. Para
eso es menester explicar los defectos y propo-
ner soluciones sin apelar a dialectos técnicos
que no hacen mds que sembrar desconfianza:
el derecho es una cuestién de racionalidad
inherente a todo ciudadano, como ser hu-
mano dotado de razén, autodeterminable y,
por ende, responsable. A este esclarecimiento
ciudadano, intentamos contribuir en estas pd-
ginas, por lo que prescindimos de citas doctri-
narias y procuramos explicar los tecnicismos
de uso comun en el lenguaje juridico en los
términos mds sencillos.

1. ;Para qué debe servir
una magistratura?

La magistratura o aparato judicial de un Esta-
do es una rama de su gobierno que debe pres-
tar dos diferentes servicios a la ciudadanfa:

a. El primero es directo, consistente en
resolver conflictos en forma legal, equitativa
y previsible. Este servicio lo presta frente
a multiples conflictos: violacién de un
contrato, reparacién de un dafo, lesién a la
integridad fisica de otro, detencién de un
dafio o peligro en curso, etcétera. Cuando
un conflicto grave queda sin solucidn,
se abre el espacio para la violencia; este
servicio, por ende, hace a la paz social, pues
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cuanto mejor ser prestado menor serd el
espacio social para la violencia.

b. El segundo servicio es indirecto, pero con
clara incidencia sobre la vida cotidiana
de los ciudadanos: se trata de garantizar
que las otras ramas del poder estatal no
violardn —por accién o por omisién— los
derechos garantizados por la Constitucién.
En tal caso, la magistratura debe
neutralizar la eficacia de cualquier norma
contraria a la Constitucién, declarando su
inconstitucionalidad. Este es el llamado
control de constitucionalidad, que es propio
de todo estado constitucional de derecho
—como el nuestro—, a diferencia de los
estados meramente legales de derecho, que
no conocen este control.

Cabe anadir que en nuestro sistema el control
de constitucionalidad incluye el de la efica-
cia de los derechos consagrados en los trata-
dos internacionales de Derechos Humanos
incorporados a nuestra Constitucién (inciso
220 del articulo 75), lo que se llama conzrol de
convencionalidad.

2. ;:Cémo funciona la solucién de
conflictos en nuestros tribunales?

El nivel de la cultura juridica de nuestro pais es
relativamente alto, lo que hace que el servicio
de solucién de conflictos funcione con cierta
eficacia. No obstante, en cuanto al requisito
de previsibilidad (es decir, de la certeza acerca
de lo que en cada caso resolverdn los jueces) es
peligrosamente defectuoso.

Toda ley es susceptible de interpretacion a
la hora de aplicarla para resolver un conflicto
concreto, puesto que no siempre su sentido
literal es inequivoco, lo que da lugar a dife-
rentes y encontradas interpretaciones, no sélo
entre los doctrinarios y juristas, sino también
entre los diferentes tribunales y jueces cuyas
sentencias configuran la cadena de sucesivas
y precedentes decisiones judiciales a la que se
denomina jurisprudencia.

Para neutralizar los efectos de una juris-
prudencia contradictoria, en el derecho com-
parado —y en nuestras provincias y en el orden
federal— se apela a la casacion, es decir, a tribu-
nales que anulan ciertas sentencias y de este
modo unifican los criterios jurisprudenciales.
Esto es lo que permite alejar o reducir la arbi-
trariedad judicial, puesto que se sabe cudl es la
interpretacién a que se atendrén los tribunales
cuando se les requiere su intervencién en un
conflicto.

Pues bien, el problema es que en nuestro
pais no disponemos de una instancia que uni-
fique la jurisprudencia para toda la Republica,
o sea, que las cldusulas de un contrato pue-
den ser admisibles en una provincia, pero no
en otra, o una conducta puede ser delito en
la CABA, pero no en la provincia de Buenos
Aires, debido a las diferentes y encontradas
interpretaciones de cddigos y leyes nacionales
que rigen en todo el territorio.

En consecuencia, si bien los cédigos son
Unicos para todo el pais, las interpretaciones
jurisprudenciales pueden diferir y carecemos
de una instancia de casacién vélida para todos
los tribunales del pafs (unificacién de criterios
interpretativos), lo que debilita la previsibili-
dad de las sentencias, como uno de los requisi-
tos de la seguridad juridica: en multiples casos
nadie estd del todo seguro de que el tribunal
ante cuyos estrados peticiona entenderd que
le asiste la razén y el correspondiente derecho
que invoca.

3. ;La arbitrariedad de sentencia
suple a la casacién?

Desde hace un siglo y como excepcién, nues-
tra Corte Suprema decidié que es competente
para anular sentencias en casos de evidente
arbitrariedad. Con el correr de las décadas,
el criterio acerca de cudndo una sentencia es
arbitraria se fue ampliando y desde hace unos
cincuenta afios se volvié rutina, hasta el pun-
to que hoy ocupa casi toda la actividad de esa
Corte, que firma mds de quince mil resolucio-
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nes anuales, casi todas por arbitrariedad (poco
mids de cien por constitucionalidad).

Debe quedar claro que —pese a los anaque-
les de libros escritos— nadie sabe cudndo una
sentencia es arbitraria, pues por lo general la
considera asi la parte perjudicada. Es obvio
que esto genera un arbitrario manejo de esta
accion.

Por otra parte, se trata de una competencia
que la Corte fue asumiendo pretorianamente,
es decir, por s{ misma, sin que se la confiera
—al menos en forma expresa— la Constitucién.
De este modo, la Corte se atribuye la compe-
tencia para ser la tltima instancia de cualquier
proceso de cualquier materia juridica de todo
el pais.

No obstante, el arbitrio de la Corte es
todavia mayor, porque hace un generoso uso
del llamado certiorari norteamericano, lo que
merece ser explicado. La Suprema Corte de
los Estados Unidos se ocupa de cuestiones
de control de constitucionalidad y no cono-
ce algo parecido a la arbitrariedad que maneja
nuestra Corte, 0 sea que no resuelve mds que
un centenar de causas por afio y todas de in-
constitucionalidad. Para descartar los planteos
insustanciales es que tres de sus nueve jueces
van seleccionando los casos a considerar y re-
chazan sin expresar fundamentos los restantes.

Dero este certiorari aqui se acriolla, pues en
su version verndcula implica que los jueces de
la Corte le dicen al peticionante no me interesa
resolver su caso (invocando el articulo 280 del
cédigo de procedimientos civiles) en mds del
90% de las miles de causas que llegan por ar-
bitrariedad y lo deciden todos sus jueces. De
este modo, si bien nuestra Corte descarta casi
el 95 de los planteos por arbitrariedad de sen-
tencia, la tasa de justicia que paga cada parte
que la impetra no se le devuelve al peticionan-
te, de modo que es una interesante fuente de
recaudacién.

Es bastante claro que esto no tiene nada
que ver con la funcién de unificacién de ju-
risprudencia (casacién), de la que se diferencia
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sustancialmente por varias razones. La primera
es que las interpretaciones de la Corte Suprema
no son obligatorias para todos los tribunales,
como corresponde a una verdadera casacién.
La segunda es que los jueces de las verdaderas
casaciones son especializados en cada materia,
lo que es absolutamente imposible en una
Corte con cinco jueces, pues nadie puede estar
especializado en todas las complejas ramas del
derecho y, menos atin, en condiciones de emi-
tir una decisién cada media hora sin dormir en
la semana ni descansar el domingo y feriados.
La tercera es que, como vimos, el certiorari
norteamericano no se aplica a la casacién.

En conclusién, reiteramos que en nuestro
sistema no hay ningtn tribunal que unifique
criterios de interpretacién en forma vélida
para todos los tribunales de la Reptblica y,
en cuanto a la arbitrariedad de sentencia, re-
sulta incoherente que tengamos tribunales
especializados (civiles y comerciales, laborales,
contenciosos administrativos, penales, etcéte-
ra), pero que sus sentencias puedan ser anu-
ladas por un tribunal supremo con jueces no
especializados.

Si bien por razones presupuestarias y de
escasa conflictividad hay jueces de primera
instancia que entienden en todas las materias
en las provincias, no sucede los mismo en las
instancias superiores, pero el colmo es que
los haya en la ultimisima instancia, donde ya
no queda a quien recurrir y, para mds, en un
tribunal que elige los casos en que se declara
competente y firma miles de resoluciones en
materias en que quizd alguno de sus cinco jue-
ces conozca, pero obviamente no todos. No
olvidemos que en la actualidad la complejidad
del derecho hace que en el saber juridico haya
personas que dedican su vida a la investigacién
y profundizacién de cada una de sus ramas.

4. ;Es eficaz nuestro control
de constitucionalidad?

En nuestro pais todos los jueces tienen la po-
testad de declarar inconstitucional una norma
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y no aplicarla, siendo la Corte Suprema la que
decide en dltima instancia. Esta forma de con-
trol de constitucionalidad de las leyes ejercido
por todos los jueces responde al modelo de los
Estados Unidos que, en el derecho comparado
se llama difuso y suele oponerse al conocido
como concentrado, que atribuye esta compe-
tencia a un érgano especial.

En la practica, entre nosotros cualquier
juez puede obstaculizar la eficacia de una ley
mediante una declaracién de inconstituciona-
lidad que deba pasar por sucesivas instancias
hasta llegar —afios después— a la Corte Supre-
ma, la que, por otra parte, no tiene limitacién
de tiempo para decidir, pues el mdximo tribu-
nal de la Republica es el tnico que no debe
observar plazos y términos temporales.

En nuestro pais, cuando una ley, después
de pasar por todas las instancias inferiores y
finalmente por la Corte Suprema, es declara-
da inconstitucional, el tnico efecto que tiene
esta declaracién es que la norma no se aplica
al caso concreto, de modo que la ley continda
vigente y con plena eficacia y cada ciudada-
no que se sienta perjudicado por ella deberd
plantear nuevamente la inconstitucionalidad y
superar afios de instancias previas hasta llegar
a la Corte. En tanto, como no cae la vigen-
cia de la ley, el Poder Ejecutivo y sus agencias
(policias, administracién en general) la siguen
aplicando y los propios jueces de las instan-
cias inferiores pueden seguir considerando a la
norma conforme a la Constitucién, pese a la
declaracién de la Corte, puesto que la juris-
prudencia de ésta no es obligatoria.

Es necesario destacar que, si bien nuestro
control difuso de constitucionalidad responde
al modelo norteamericano, no es una repro-
duccién fiel de éste, puesto que no responde
a ese modelo que lo resuelto por la Corte al
pronunciarse sobre la inconstitucionalidad de
una norma sélo sirva para el caso y no sea el
criterio obligatorio para todos los jueces de
la Republica. De alli que entre nosotros cada
juez o tribunal del pais puede seguir conside-

rando constitucional la ley previamente decla-
rada inconstitucional por la Corte y viceversa,
sin que para eso obste la declaracién de ésta.

En el modelo norteamericano, por el con-
trario, lo decidido por su Suprema Corte en
materia de constitucionalidad es la interpreta-
cién a la que deben atenerse todos los jueces
del pais, conforme a una regla que impone
estar a lo decidido (stare decisis). Si bien no hay
en la Constitucién ninguna disposicién que
impida entre nosotros la regla del szare deci-
sis del modelo original, ésta se desconoce en
nuestro derecho vigente. Suele decirse que la
jurisprudencia constitucional de nuestra Cor-
te tiene un valor moral que, obviamente, no es
ningun valor juridico.

Como esta regla no existe entre nosotros,
cada persona afectada por una norma viola-
toria de la Constitucién podrd demorar afios
en planteos ante los jueces de las instancias
inferiores hasta llegar a la Corte Suprema para
que ésta acabe decidiendo lo que antes habia
hecho en otros casos. No obstante, en el cur-
so de ese tiempo podria haberse alterado la
composicién de la Corte, o sea, integrarse con
nuevos jueces, sin que quepa descartar que
éstos sostengan un criterio diferente al de sus
predecesores y no consideren inconstitucional
la norma cuestionada.

Debemos sefialar que el control de cons-
titucionalidad de las leyes norteamericano y
previsto en casi todos los Estados de nuestro
continente era casi desconocido en Europa
hasta la Gltima posguerra, por lo cual los Es-
tados europeos eran Estados legales, pero no
constitucionales de derecho.

Si bien es exagerado, no ha faltado quien
afirmara que hasta la Gltima posguerra Euro-
pa no tenfa derecho constitucional, sino sélo
derecho administrativo. Pese a que desde la
posguerra han proliferado los tribunales cons-
titucionales europeos, algunos paises siguen
siendo hasta el presente Estados legales de de-
recho y esa carencia en buena parte la suple el
Tribunal Europeo de Derechos Humanos.
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En nuestro pais, como desde la Consti-
tucién histérica de 1853-1860 estd previsto
el control de constitucionalidad de las leyes,
al menos en el plano normativo (de /o gue
debe ser, aunque muchas veces no haya sido),
nuestro Estado siempre respondié al mode-
lo norteamericano o constitucional de dere-
cho. No obstante, dado que nuestro control
de constitucionalidad, por carecer del stare
decisis, es mucho mds débil que el norteame-
ricano y muchisimo mds del difundido aho-
ra por Europa, en que un tribunal hace caer
la vigencia misma de la ley inconstitucional,
todo lo cual nos lleva a la conclusién de que
en la prictica nuestro estado de derecho real
no es plenamente constitucional, es decir, que
en el plano de la realidad juridica del pais se
ha debilitado o frustrado en parte el proyecto
constitucional.

No podriamos dejar de senalar que a este
debilitamiento contribuyé la tradicién cultu-
ral de todas las ramas del derecho —a excepcién
del constitucional—, formada en las dltimas
décadas del siglo XIX y buena parte del XX,
que fue principalmente europea continental, o
sea, proveniente de Estados sdlo legales de de-
recho, lo que inclind a nuestro saber juridico a
subestimar en alguna medida la preponderan-
cia de las normas constitucionales y sobrevalo-
rar las de menor jerarquia, hébito que inevita-
blemente repercutié —incluso acentuado— en
la jurisprudencia.

5. ;Es realmente republicana
nuestra magistratura?

El ciudadano que nos vaya siguiendo en es-
tas breves lineas se percatard de que nuestra
magistratura falla en los dos servicios que le
incumben: en el directo o de resolucién de con-
Slictos por la carencia de seguridad de respuesta
frente a cada caso, como resultado de las dife-
rentes interpretaciones de los tribunales acerca
de la misma ley comtin a todo el pafs, o sea, de
los c6digos y leyes nacionales; en el indirecto o
de control de constitucionalidad por la debili-
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dad de éste incluso respecto del que sirvié de
modelo a nuestra Constitucion.

En el dltimo tiempo, las criticas a
nuestra magistratura —y en especial a nuestra
Corte Suprema— suelen centrarse en las con-
ductas de algunas personas, de lo que se dedu-
cirfa que el problema se centra en las subjeti-
vidades. Sin perjuicio de observar que algunos
pocos magistrados —entre los miles de jueces
del pais— no siempre actdan de forma ejem-
plar, resulta simplista atribuir a ellos toda la
responsabilidad de los defectos sefialados.

Mis atn: si algunos pocos magistrados
pueden incurrir en verdaderos delitos de pre-
varicato, consistente en sentenciar contra las
leyes invocadas por ellos mismos o por las par-
tes (delito previsto en el articulo 269 del cédi-
go penal), incluso prestindose a la persecucién
politica ahora llamada lzwfare, es porque hay
fallas institucionales que habilitan el espacio
de arbitrariedad en que se despliega esa pato-
logfa republicana.

No obstante, hasta el momento no se es-
cuchan voces que levanten un poco la mirada
y se percaten que el problema estd en la es-
tructura institucional de nuestra magistratura,
puesto que, si todo se limitase a cambiar per-
sonas, nada impedird que mds temprano que
tarde se reiteren los mismos problemas, dado
que los espacios de arbitrariedad no se cerra-
rian o al menos se reducirfan.

Es posible que gravisimos defectos insti-
tucionales no se hagan manifiestos mientras
quienes ocupan las funciones sean personas
sensatas y medidas, pero llega el momento en
que incluso quienes estdn dotados de esas vir-
tudes se ven tentados ante el espacio de poder
que el defecto institucional les ofrece. Precisa-
mente, cuando se proyectan instituciones, no
puede partirse de la premisa de que todas las
personas que desempefien las respectivas fun-
ciones serdn sensatas y medidas, sino todo lo
contrario: el equilibrio republicano de poderes
y la distribucién de funciones (proyectados
para que nadie los hegemonice) debe partir
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de la premisa de que algin dia llegard quien
pretenda hacer un uso arbitrario del poder
funcional, lo que inevitablemente tiene lugar
cuando las instituciones estdn defectuosamen-
te proyectadas.

Lo que en verdad sucede en nuestro pais
—expresado en médxima sintesis— es que nin-
guna magistratura del mundo responde a una
estructura tan inexplicablemente irracional
como la nuestra. Desde la perspectiva ins-
titucional, cabe decir que llama la atencién
que nuestra magistratura no funcione todavia
peor, lo que se debe al relativamente alto ni-
vel de nuestra cultura juridica académica, que
hace que en las instancias inferiores no funcio-
ne tan mal como serfa de prever si la mirada se
limitase a las instancias mds altas.

Nuestra Corte Suprema se compone de
cinco jueces, cuando la Constitucién origi-
naria de 1853 preveia nueve, en tiempos en
que nuestro pafs contaba con dos millones de
habitantes. Este nimero fue suprimido en la
reforma impuesta por el porteriismo centrali-
zador en 1860, en violacién del propio texto
de 1853, que prohibia su reforma durante un
minimo de diez afos.

Lo tribunales supremos de todo el mundo
son mds numerosos que nuestra Corte, inclu-
so en paises con mucha menor poblacién y
conflictividad que el nuestro (en los Estados
Unidos tiene nueve jueces, en Brasil once, en
Colombia y Ecuador nueve, en Costa Rica
veintidés, etcétera).

Pero no se trata sélo del nimero de ma-
gistrados, cuya reduccién implica una con-
centracién de poder enorme en manos de tres
personas, lo que contrarfa elementales princi-
pios republicanos, sino fundamentalmente de
la competencia, puesto que nuestra Corte Su-
prema retine en cinco personas (de las que tres
conforman mayoria) las funciones de control
de constitucionalidad y de convencionalidad,
pero también —por decision propia de la Cor-
te— la tltima instancia (formalmente extraor-
dinaria pero realmente ordinaria) de cualquier

causa de cualquier materia que, como vimos,
no es una casacién, sino una arbitraria asun-
cién de esa competencia siempre que la ma-
yoria no prefiera —como en la mayoria de los
casos— rechazarla con el certiorari criollo, reser-
vado en los Estados Unidos sélo para las cau-
sas de inconstitucionalidad normativa.

De este modo, tres personas deciden si les
interesa revocar cualquier sentencia y, ademds,
declarar en ultima instancia no aplicar una
ley que consideren inconstitucional, senten-
ciando en decenas de miles de causas por afio
(lo que no pasa de una ficcién) y en materias
que sus jueces no conocen, porque nadie pue-
de conocer todo el derecho como para ser la
tltima y mdxima instancia ordinaria ataviada
de extraordinaria. La ficcién es doble, pues
presupone en tres personas una capacidad de
trabajo y un conocimiento del derecho in-
concebibles en ningin ser humano. A estos
poderes concentrados se agrega en el ultimo
tiempo una maniobra que permitirfa a la Cor-
te intervenir decididamente en el Consejo de
la Magistratura, o sea, en la seleccién de los fu-
turos jueces. Ademds, fija los sueldos de todos
los magistrados y el personal judicial federal
y nacional y nunca ha renunciado del todo al
manejo del presupuesto.

La competencia que nuestra Constitucién
asigna al médximo tribunal es la misma de la
Suprema Corte de los Estados Unidos, es de-
cir, la de control de constitucionalidad, que
debe ocupar un nimero de causas no muy di-
ferente al que tramita ese tribunal del norte, o
sea, un par de cientos. Pero debido a que nues-
tro tribunal amplié y normalizé la revisién de
sentencias que se consideran arbitrarias, sus
jueces firman sentencias y resoluciones que
no redactan y donde deciden en materias que
desconocen.

Para resolver si una ley es conforme o no
con la Constitucién, basta saber derecho cons-
titucional y ni siquiera muy profundamente,
puesto que, dada la gravedad de neutralizar la
eficacia de una ley aprobada por los represen-
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tantes del Pueblo, se supone que su defecto
deba ser bastante ostensible. Ademis, es razo-
nable una carga de trabajo judicial de menos
de doscientas causas por afio, lo que permite
dedicarles un adecuado tiempo de estudio y
analisis. En este sentido, el texto constitu-
cional es republicanamente racional: si se lo
desvirtué fue porque la ley infraconstitucional
redujo el nimero de jueces provocando una
concentracién de poder no republicana y por-
que la propia Corte asumié y ordinarizé una
competencia exageradisima que demanda una
carga de trabajo y conocimientos que ningtin
ser humano puede cumplimentar. En este sen-
tido, insistimos en que para resolver en la al-
tima instancia materias tan dispares como las
que corresponden al derecho civil, comercial
administrativo, laboral, penal, previsional,
tributario, ambiental, etcétera, se requiere el
conocimiento profundo de cada una de esas
ramas del derecho, siendo una verdadera fic-
cién la presuncion de que semejante bagaje de
conocimientos lo retina ningtin ser humano y
mucho menos que ostente una astronémica
capacidad de trabajo que le permita aplicarlo
a la resoluciéon de decenas de miles de causas
anuales.

6. ;Cuiles son los modelos
racionales de magistratura
que existen en el mundo?

El derecho comparado nos muestra los dife-
rentes modelos de institucionalizacién de la
magistratura que existen en el mundo. De
esta comparacién surge la irracionalidad de
la nuestra, que no responde a ningin mode-
lo republicano, pero no por creatividad juri-
dica u originalidad positiva, pues no se trata
de un modelo propio establecido conforme a
nuestras caracteristicas y menos con buenos
resultados. Por ende, es bueno que nos pre-
vengamos de falsos nacionalismos a su respec-
to: nuestra estructura judicial no es un original
modelo argentino, sino que es el resultado de
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la deformacién negativa del propio modelo
asumido por la Constitucién Nacional.

Dado que nuestra Constitucién es repu-
blicana y, ademds, prescribe un Estado cons-
titucional de derecho, en una rapidisima vi-
sién de los modelos vigentes en el mundo no
vale la pena detenerse en los que no son re-
publicanos ni corresponden a democracias no
plurales (plebiscitarias y de partidos tnicos),
como tampoco en los que, si bien correspon-
den a Estados de derecho democriticos, o son
constitucionales sino legales de derecho. Este
tltimo caso comprende Estados que, como
Francia, prevén un control previo de constitu-
cionalidad por un 6rgano especial (Consejo de
Estado) o el de Gran Bretafia, que no admite
ningtn control, al igual que otros europeos
que sdlo tienen un tribunal supremo que hace
casacién (unifica jurisprudencia), pero carecen
de todo control de constitucionalidad.

De cualquier modo, estos tltimos Estados,
que tienen un tribunal supremo de casacidn,
pero carecen de tribunales o cortes constitu-
cionales, responden a la tradicién del modelo
napolednico, dominante en Europa hasta la
difusién de los tribunales constitucionales en
la posguerra. Su existencia nos permite verifi-
car que, si bien en algunos Estados se prescin-
de de la funcién indirecta o de control consti-
tucional, lo que es siempre imprescindible en
Estados con cdigos tnicos, desde el punto de
vista de la previsibilidad —como condicién de
la seguridad juridica— es la coronacién de la
funcién directa de solucién de conflictos con
un tribunal de casacién que unifique los crite-
rios jurisprudenciales.

También omitiremos en este rdpido reco-
rrido los sistemas que mezclan o combinan
elementos, para remitirnos a los que podemos
considerar los modelos puros y que, a juzgar
por sus resultados, pueden considerase los més
positivos o que, al menos, presentan menores
dificultades en la practica, pues resuelven con
cierta l6gica y coherencia los problemas que en
nuestra realidad judicial quedan sin solucién.
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En méxima sintesis, se puede afirmar que
se trata de tres modelos: 1) El de control difuso
de constitucionalidad con una Corte Suprema
como ultima instancia y sin tribunal de casa-
cién (norteamericano); 2) el de control cen-
tralizado de constitucionalidad, con un tribu-
nal constitucional con pocos jueces y fuertes
poderes y un tribunal de casacién numeroso
(europeo continental); 3) el de una sala de
control constitucional en el seno de una Corte
Suprema numerosa, donde las restantes salas
cumplen la funcién de casacion (algunas va-
riables latinoamericanas).

7. El control difuso norteamericano

Su Suprema Corte es la méxima instancia de
control constitucional de normas y cuando de-
clara una ley inconstitucional —como vimos—
de alli en adelante ese es el criterio obligatorio
para todos los jueces del pais (el mencionado
stare decisis). También vimos que cuando la
Suprema Corte norteamericana considera de
entrada que un planteo de inconstitucionali-
dad no tiene sentido, no lo trata, para lo cual
emplea el mencionado ceriorari, lo que le per-
mite limitar su carga de trabajo judicial a poco
mds de un centenar de causas por afo.

Conforme al sistema federal propio de los
Estados Unidos, a diferencia del nuestro, la le-
gislacién ordinaria (cédigos civil, penal, etcé-
tera) la sancionan los entes federados (estados
equivalentes a nuestras provincias), por lo que
su interpretacion queda a cargo de los jueces
de cada estado, o sea que no es necesaria la
funcién de unificacién de jurisprudencia en
el nivel nacional (casacién). Esto marca una
diferencia sustancial con nuestra organizacién
nacional, pues conforme a nuestra Constitu-
cién los cédigos de fondo son sancionados por
el Congreso Nacional.

La funcién casatoria o de unificacién de
jurisprudencia resulta necesaria en paises uni-
tarios o incluso federales —como el nuestro o
Brasil-, pero en los que la legislacién ordinaria
es nacional, o sea, que los cédigos civil, penal,

etcétera, rigen para todo el pais y pueden in-
terpretarse de formas muy diferentes.

8. El control concentrado europeo
continental y un tribunal de casacién

A partir de la posguerra fueron varios los Es-
tados europeos que se convirtieron en Estados
constitucionales de derecho mediante consti-
tuciones que crearon cortes o tribunales que
son los Gnicos con competencia para controlar
la constitucionalidad de las leyes. En general,
son d4rganos integrados por algo mds de una
decena de jueces a los que designan diferen-
tes 6rganos (parlamento, senado, etcétera) por
periodos largos —no vitalicios— y que se renue-
van por tercios, para evitar los cambios brus-
cos de criterio.

Se trata de un modelo de control cons-
titucional que se suele oponer al difuso nor-
teamericano y se denomina concentrado, cuya
primera versién aparecié con la constitucién
de Austria de 1921 (la llamada Constitucién
de Octubre, Oktoberverfassung), obra de Hans
Kelsen, que perdié vigencia al advenir el aus-
trofascismo de Dollfuss, pero que fue la mds
importante experiencia de control constitu-
cional europea de preguerra. Suele mencionar-
se también como antecedente europeo que el
tribunal alemdn (el Reichsgericht), en tiempos
de la Republica de Weimar, asumié por propia
decisiéon (pretorianamente) la competencia en
materia constitucional. No obstante, este an-
tecedente no es muy vélido, porque en reali-
dad lo que el Reichsgericht hizo fue responder
a las presiones de las derechas de ese tiempo y
empoderarse para declarar la inconstituciona-
lidad de las leyes laborales sancionadas por los
parlamentos con mayorias socialdemdcratas.

El ntimero de cortes o tribunales consti-
tucionales europeos se extendi6 en las décadas
posteriores al final de la Segunda Guerra Mun-
dial (Republica Federal Alemana, Republica
Italiana, Austria, Espafa, etcétera). Cuando
estas cortes deciden la inconstitucionalidad de
una ley, ésta pierde automdticamente vigencia,
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como si fuese derogada. Se trata, pues, de un
fuerte poder de control verdaderamente con-
tralegislativo. Por regla general, no forman
parte del llamado Poder Judicial de esos Esta-
dos, sino que son tribunales exzrapoderes a los
que también compete resolver los conflictos
entre los tres poderes tradicionales y, en los
casos de organizacién federal, también con los
poderes locales y entre éstos. A cargo de estas
cortes estd incluso la justicia politica o electo-
ral, registro de partidos, etcétera.

La magistratura comdn, o sea, la encar-
gada de la funcién directa de resolucién de
conflictos, estd encabezada por un tribunal de
casacién muy numeroso (decenas de jueces) y
dividido en salas especializadas, cuya jurispru-
dencia es obligatoria para todos los tribunales
del pais.

El gobierno de esta magistratura no en to-
dos los paises estd a cargo del tribunal de casa-
cién, puesto que en algunos se le asigna a un
consejo de la magistratura, como por ejemplo
en Italia, compuesto por treinta consejeros,
diez elegidos por el parlamento en proporcién
de los partidos alli representados y veinte por
voto de los jueces sin distincién de instancias
(la Constitucién de la Republica Italiana pre-
cisa que entre los jueces no hay jerarquias,
sino Unicamente diferencias de competencia).
En Francia también existié6 un Consejo, pero
no llegé a ejercer mucho poder. Entre noso-
tros también se lo introdujo, conforme a una
regulacién insuficiente en la reforma constitu-
cional de 1994, que ha causado graves proble-
mas institucionales y decisiones insdlitas de la
Corte Suprema.

9. Corte tinica con una
sala constitucional

En América Latina algunos paises han optado
por tener un Gnico tribunal con muchos jueces
y dividido en salas, y una de esas salas es la sala
constitucional, que se ocupa en tltima instan-
cia del control de constitucionalidad, en tanto
que las otras ejercen la casacion. También los
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criterios asentados por el tribunal, tanto por
su sala constitucional como por las de casacion,
son obligatorios para todos los jueces del pais.
Este es el sistema adoptado por ejemplo
en Costa Rica, cuya Corte Suprema se integra
con veintidds jueces titulares y cinco suplen-
tes, divididos en tres salas de casacién de cinco
jueces cada una y una sala constitucional de
siete jueces, todos nombrados por la Asamblea
Legislativa con mandato de ocho afos.

10. La eliminacién de prejuicios
como primer paso para repensar la
estructura de nuestra magistratura

Hemos sefalado antes que, por fortuna, la
cultura juridica de nuestro pais tiene un nivel
bastante alto, lo que permite que las instancias
inferiores de resolucién de conflictos e incluso
de control constitucional no operen de forma
cadtica. Pero cuando tienen lugar fenémenos
de concentracién de poder —como en el fuero
federal penal de Buenos Aires—y en la propia
Corte Suprema, se pone en peligro el princi-
pio republicano de gobierno y la magistratu-
ra es hoy incapaz de neutralizarlos. Esto hace
que, segun la estratificacién de sus instancias,
nuestra magistratura judicial, mirada desde
abajo, proyecta cierta imagen de orden, pero
cuando se lo mira desde arriba la imagen re-
sulta caética.

La revisién de los modelos corrientes en
el mundo permite concluir que nuestra ins-
titucionalizacién de la magistratura no res-
ponde a ninguno de ellos ni tampoco a una
combinacién original y eficaz en cuanto a la
cumplimentacién de sus funciones directa e
indirecta.

Conforme a nuestra Constitucion, el siste-
ma de gobierno argentino es republicano, pero
no bajo cualquier forma de republica, sino de
una republica democrdtica, entendiendo por
tal una democracia en la que puedan coexistir
diferentes culturas, ideologfas, cosmovisio-
nes, clases sociales y, en general, grupos con
diferentes concepciones e intereses, como co-
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rresponde al reconocimiento de una sociedad
plural y respetuosa del derecho a ser diferente
de todas las personas.

Para repensar la superacién de nuestra
institucionalizacién judicial tan defectuosa y
proponer una adecuada a la Constitucién y al
modelo de sociedad plural, es indispensable
superar algunos prejuicios y confusiones ter-
minolégicas tan difundidos como peligrosos y
bastante absurdos.

Ante todo, debe precisarse que ni la fun-
cién judicial ni el derecho son apoliticos. El
derecho es resultado de la politica y el Poder
Judicial nunca puede ser apolitico, salvo que se
confunda lo politico con lo partidista: el parti-
dismo judicial es un vicio, pero su cardcter po-
litico hace siempre a su naturaleza, pues cada
sentencia es un acto de gobierno y una rama
del poder de una republica no puede menos
que llevar a cabo actos de gobierno, o sea, poli-
ticos. Hablar de un poder no politico del Estado
es una contradiccién en los términos.

La idea de un derecho apolitico es por de-
mds peligrosa, pues se compatibiliza con una
doctrina juridica que lleva a un normativismo
extremo: el saber juridico serfa resultado de
un sistema en el que todas las normas (deber
ser) se integrarfan en forma no contradictoria
y, por ende, se agotarfa en una cuestién pu-
ramente légica, desentendiéndose de sus efec-
tos sociales reales. De este modo serfa posible
enunciar con pretendido cardcter cientifico
sistemas y jurisprudencias poco menos que de-
lirante, en las que no quepa ningin dato de la
realidad social, o bien se proceda a seleccionar
arbitrariamente los que se incluyen y excluyen.

Por otra parte, es casi un acto reflejo afir-
mar que la magistratura debe ser independien-
te, pero debe precisarse de quién debe serlo. Si
la respuesta es que debe ser independiente de
los otros poderes del Estado y también de los
factores reales de poder, es correcta. Pero no
lo es si se piensa que debe desentenderse del
Estado mismo, de los intereses y reclamos de
las personas més desfavorecidas y vulnerables

—pues en ninguna sociedad hay una justicia
social perfecta— o del objetivo del modelo de
sociedad plural.

Los malos entendidos anteriores suelen
nutrir un prejuicio absurdo en torno de la pre-
tendida imparcialidad de los jueces, que acaba
en la idea de que el juez, para ser imparcial,
debe ser aséptico en el sentido de apolitico,
aideoldgico, sin valores propios, tampoco sin
amigos ni personas cercanas vinculadas a ac-
tividades que puedan comprometer su asepsia.

Un famoso procesalista italiano escribié
hace muchos afios que no podia ser imparcial
siendo parte de la sociedad y, por cierto, el pre-
juicio del juez aséptico es un absurdo impen-
sable: quien no participe de cierta ideologfa,
carezca de una cosmovisién y de una concep-
cién antropoldgica, no tenga preferencia en la
sociedad, no s6lo no mereceria ser juez, sino
que serfa un caso patoldgico a ser tratado psi-
quidtricamente. Ante lo inconcebible de un
juez asocial, la pretensién de serlo pasa a ser
una forma de encubrir u ocultar la ideologfa
para sobrevivir burocrdticamente.

La imparcialidad no puede ser individual,
sino que es una condicién que debe garantizar
hasta donde sea posible la estructura institu-
cional de la magistratura en su conjunto. Si se
aspira a una magistratura capaz de contribuir a
la coexistencia en una sociedad plural, la tdnica
forma humana de imparcialidad es fomentar
el pluralismo y el debate ideoldgico en la com-
posicién de ésta, y no imaginar un inexistente
homunculo de juez asocial, que en la prictica
no pasarfa de ser un viscoso ocultador de sus
propios valores.

En los Estados Unidos hay jueces nomina-
dos por los republicanos y otros por los demé-
cratas y nadie se alarma al saber que unos son
mds reaccionarios y otros mds liberales y hasta
alguno de ellos progresista. En Italia los jueces
pueden pedir licencia y presentarse a una elec-
cién popular como legislador y, terminado su
mandato, regresan a su funcién. Nadie se pue-
de escandalizar de que otro tenga cierta cos-
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movisién e ideologfa, puesto que eso es propio
de la condicién humana; lo importante es que
se la conozca y de ese modo se garantice el plu-
ralismo interno de la magistratura y, ademds
que, sabiendo cudl es su inclinacién, se pueda
ejercer un control reciproco para que nadie
pueda impartirle 6rdenes.

Ademis de lo dicho, un prejuicio que
debe superarse es el que a partir de unos po-
cos jueces que se involucran en nuestro pais
en conductas institucionalmente patolégicas,
se eche un manto de sospecha sobre el resto de
la magistratura del pais, que cuenta con miles
de jueces federales, nacionales y provinciales,
cuando las deplorables malas pricticas apun-
tadas involucran a un nimero reducidisimo.
La inmensa mayorfa de nuestra magistratura
es ajena a esas pricticas y su tnica responsa-
bilidad es omisiva, es decir que se les puede
reprochar que no las denuncien y rechacen
en voz alta. Lo que ahora suele llamarse in-
humanamente capizal humano, en general en
nuestra magistratura es de alta calidad y seria
muy adecuado para operar en el marco de una
institucionalizacion racional.

11. Las posibles soluciones
institucionales

Aunque resulta bastante obvio, vale la pena
advertir que cuando hablamos de eventua-
les soluciones a los defectos estructurales de
nuestra magistratura, nos referimos a las po-
sibilidades institucionales y no a su viabilidad
politica mds o menos cercana. Si bien en la
busqueda de soluciones al problema institu-
cional debiera coincidir todo nuestro arco
politico, porque se supone que en un Estado
de derecho y en una democracia todos tienen
interés en que las instituciones funcionen de
la mejor manera posible, sobre todo cuando
se trata de una rama del gobierno que fija los
limites y cuida las reglas del juego politico, no
incurrimos en la ingenuidad de creer que esta
suposicién responda a la realidad, pues bien
sabemos que priman odios e intereses secto-
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riales y econémicos. En consecuencia, lo que
digamos aqui a titulo casi ejemplificativo, se
refiere exclusivamente al plano de las posibili-
dades institucionales. Por otra parte, tampoco
creemos ser duefios de la verdad y, por ende, la
opinién que vertimos es sélo con la esperanza
de contribuir a que se abra una discusién pu-
blica con la mds amplia participacién posible
de la ciudadanta.

Las propuestas de una reorganizacién insti-
tucional de la magistratura argentina deberfan
formularse en dos tiempos, segin se propon-
gan en el marco de la Constitucién vigente, es
decir, sin que implique una reforma constitu-
cional, o bien en el supuesto de que se abriese
el espacio politico para una reforma, que en
nuestro sistema es problemdtica, dada la rigi-
dez de nuestro texto, que no admite reformas
parciales por otra via que no sea el ejercicio
del poder preconstituyente por el Congreso
con mayorfas calificadas y una posterior con-
vencién elegida al efecto. Puede decirse que la
tnica disposicién flexible de la Constitucion
es la que autoriza la incorporacién de nuevos
tratados de Derechos Humanos con jerarquia
constitucional.

Si bien una reorganizacién institucional
6ptima sdlo serfa posible mediante una re-
forma constitucional, el espacio que deja la
Constitucién vigente es suficientemente am-
plio como para introducir una nueva estructu-
ra que sea preparatoria de una segunda etapa
que la culmine sin traumas institucionales.

12. La posible reorganizacién
institucional en el marco de
la Constitucién vigente

Conforme a nuestro texto constitucional no
serfa posible adoptar la estructura de la ma-
gistratura de Costa Rica y de otros paises de la
region, es decir, el modelo de una corte nume-
rosa con una sala constitucional. Tampoco se-
ria posible adoptar el modelo norteamericano
puro, porque nos quedarfamos en la situacion
actual en cuanto a la funcién directa, o sea,



Revista Estado y Politicas Piiblicas N° 18. mayo-septiembre de 2022. ISSN 2310-550X, pp. 103-118

sin una instancia de casacién nacional, por lo
que la diversidad de interpretaciones de los
cédigos y de la legislacién ordinaria seguiria
siento cadtica.

En varias oportunidades se ha pensado en
crear un tribunal como instancia inferior de la
Corte Suprema para que entienda en todas las
causas de arbitrariedad de sentencia, es decir,
en su particular y extrafia no-casacién por arbi-
trariedad y dejar a la Corte s6lo como tribunal
de dltima instancia constitucional.

Esta solucién tiene varios inconvenientes.
El primero es que dificilmente las provincias y
el Senado acepten que un tribunal inferior a la
Corte Suprema y no previsto en la Constitu-
cién Nacional revise las sentencias de sus tri-
bunales o cortes supremas. El segundo es que
también deja al pais sin una casacién nacional,
porque no harfa mds que descargar la Corte
de su competencia asumida pretorianamente.
El tercero es que nada garantiza que la Corte,
que seguirfa siendo suprema, primero por ex-
cepcién y luego por regla, decida retomar la
competencia que se le quita y se declare com-
petente para revisar las sentencias que consi-
dere arbitrarias de ese tribunal de inferior ins-
tancia, con lo cual no se habria hecho mds que
aumentar la burocracia judicial y agregar una
instancia mds a los ya prolongados procesos.

Es mds que obvio que el modelo europeo
continental no podria adoptarse tampoco sin
una reforma constitucional, por lo cual ningu-
no de los modelos puros existentes en el mun-
do se podria adoptar sin reformar la Constitu-
cién Nacional.

Por ende, en el marco constitucional vi-
gente se deberfa pensar en una estructura ra-
cional pero preparatoria, hasta que algiin dia
sea politicamente viable una reforma consti-
tucional que permita culminar la tarea adap-
tando a nuestra realidad nacional alguno de
los modelos que funcionan bastante bien en el
mundo, puesto que, en definitiva, no se trata
mids que de las formas de estructuracién que la

ingenierfa institucional muestra como posibi-
lidades 16gicas.

No ocultamos nuestra preferencia por el
modelo europeo continental, cuyos resultados
han sido bastante positivos dentro de lo hu-
mano y que nos parece que serfa el mds apto
para salvar las gravisimas fallas de nuestra es-
tructura actual.

Dado que no disponemos de un tribunal
constitucional y que no es posible crearlo por
ley, se nos ocurre que, de momento, la mejor
opcién consistirfa en hacer de nuestra Corte
Suprema un tribunal que a la vez ejerza el con-
trol de constitucionalidad y la funcién casato-
ria. Para eso serfa menester ampliar conside-
rablemente el nimero de jueces de la Corte,
reforzar legislativamente la eficacia del control
de constitucionalidad y convertir la compe-
tencia por arbitrariedad de sentencia, asumida
por el tribunal pretorianamente, en una verda-
dera competencia casatoria o de unificacién de
criterios jurisprudenciales.

No vemos inconveniente en que todo esto
se hiciese por ley ordinaria, pues en nada afec-
ta la competencia legislativa del constituyente.

Cabe observar que, ademds de las antes se-
fialadas gravisimas fallas estructurales, la histo-
ria de nuestra magistratura nos demuestra que
la mayoria de los jueces de la Corte Suprema
fueron egresados de la Universidad de Buenos
Aires y, aunque no lo hemos constatado, cree-
mos no equivocarnos si afirmamos que, a lo
largo de los ciento sesenta afos de su historia,
la mayoria de los jueces de nuestra Corte Su-
prema fueron portefios y casi todos bien fieles
al centralismo portefio, lo que demuestra que
no hemos superado la impronta de la primera
Corte mitrista después de Pavon.

La idea de una Corte constitucional suele
ser rechazada, argumentando que es incompa-
tible con el sistema federal de gobierno, lo que
de ninguna manera es verdad. Nuestra estruc-
tura vigente, a juzgar por su historia, no parece
ser nada federal, pero Alemania y Austria lo
son y tienen cortes constitucionales. Creemos
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firmemente que s6lo una corte constitucional
serfa el camino para pensar en una mayor fe-
deralizacién de la magistratura.

Para remediar la inclinacién porteriista,
poco compatible con el sistema federal de go-
bierno, habria que habilitar a las provincias a
que postulen candidatos a jueces de la Cor-
te o prever cierto equilibrio, que en el marco
constitucional vigente no podria imponérsele
al Ejecutivo, puesto que la competencias y po-
deres que la Constitucion le asigna a cada uno
de sus funcionarios no se les pueden limitar
ni ampliar por ley (por eso se les denomina
funcionarios de la Constitucion y no de la ley).

De momento esta dificultad se podria su-
perar mediante un decreto de autolimitacién
del Ejecutivo que, en tanto que éste u otro
sucesivo titular no lo derogue, permitirfa po-
ner en funcionamiento propuestas de candi-
datos en forma compartida por el Ejecutivo
nacional y los gobernadores. Si se tiene en
cuenta que una Corte que asuma un control
de constitucionalidad mds fuerte y ejerza una
verdadera casacién requeriria mds de veinte —y
hasta treinta jueces— se abriria el espacio para
que por lo menos hubiese un juez por cada
provincia.

Los jueces de esa Corte se dividirfan en sa-
las especializadas para las cuestiones casatorias
(unificacién de jurisprudencia), pero votarfa
su totalidad en las pocas causas en que se plan-
teasen cuestiones de constitucionalidad nor-
mativa y de competencia originaria. Esta in-
tervencion de todos los jueces en esas materias
no presentaria mayores inconvenientes si se ar-
ticulase un procedimiento interno adecuado.

En una cuestién de constitucionalidad
normativa, sélo pueden darse tres respuestas:
la norma es constitucional, es inconstitucio-
nal o es constitucional en la medida en que se
la interprete de cierta forma particular (estas
tltimas son las llamadas sentencias interprera-
tivas). Asi, fijadas brevemente las posiciones
de los jueces, se designaria por el presidente o
el pleno un relator por cada posicién y luego
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los restantes agregardn los votos particulares
con los argumentos coincidentes que consi-
dere conveniente expresar. De este modo, el
mayor nimero de jueces tampoco prolonga-
ria el tiempo de tratamiento en los casos de
inconstitucionalidad que —como vimos— no
son ni serfan muchos mds que los que trata la
Suprema Corte norteamericana.

Las salas especializadas resolverfan el pro-
blema de la carencia de casacién para todo el
pais, pero el refuerzo del control de constitu-
cionalidad requeriria dos medidas perfecta-
mente compatibles con nuestra Constitucién
e incluso reclamadas para su eficacia: (a) No
es verdad que el control difuso norteamerica-
no y el concentrado europeo sean excluyentes,
puesto que en nada se afectaria la competen-
cia de todos los jueces del pais para declarar
la inconstitucionalidad de una norma si se
dispusiese que cualquier declaracién de esta
naturaleza pase inmediatamente a la Corte Su-
prema (o bien que sea revisable por una tinica
instancia previa, para descartar lo que pudiese
ser un insensatez), con lo cual se eliminarfa el
penoso recorrido de anos por varias instancias
hasta llegar a la suprema. (b) Por otra parte,
deberfa consagrarse especificamente la regla
stare decisis, lo que no afectarfa tampoco a la
Constitucién, pues rige en el modelo en que el
texto fundamental se inspiré y nada obsta en
su letra para que se considere sin vigencia en
nuestro sistema.

13. La posible reorganizacién
institucional en el marco

de una eventual futura
reforma constitucional

En algiin momento la ciudadanfa argentina
decidird reformular su proyecto de Estado, o
sea, reformar una Constitucién que incluso
arrastra normas obsoletas que, conforme al
principio de no contradiccién, deben tenerse
por derogadas (renta minima de los senado-
res, prohibicién de ser miembros del Congre-
so a los eclesidsticos regulares), aunque no asi
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otras que no parecen menos disfuncionales
(un gobernador puede ser senador por otra
provincia).

Son multiples las razones que imponen
esta nueva Constitucién, entre otros el acci-
dentado camino seguido por nuestro constitu-
cionalismo que, entre sus aberraciones no deja
de registrar una primera reforma en violacién
a su prohibicién temporal, la derogacién de
una Constitucién por bando militar, la intro-
duccién de un articulo bis por una asamblea
que no convocd ningtin Congreso y con el
partido mayoritario proscripto, la reintroduc-
cién de los derechos econémicos, sociales y
culturales por via del derecho internacional y
otros detalles no menores.

Esa serfa sin duda la oportunidad para
coronar dignamente la tarea de una nueva
estructura judicial que podria bien terminar
por configurar un sistema andlogo al europeo
continental, con la creacién de un tribunal
constitucional.

De introducirse las reformas que sugeri-
mos en el marco de la Constitucién vigente,
bastarfa con que el nuevo texto crease ese tri-
bunal para dar término a la configuracién del
nuevo modelo, puesto que la Corte ampliada
quedarfa con la misma composicién y como
tribunal de casacién (equivalente al Suprema
Espanol, a la Casacién Italiana o al Bundesge-
richt alemdn), puesto que sélo se le restarfa la
competencia de control de constitucionalidad.
En tal supuesto no serfa necesario remover a
los jueces de la Corte Suprema, lo que siempre
es discutible y susceptible de ser aprovechado
aviesamente, pues sdlo se modificarfa la com-
petencia del tribunal.

La creacién de una Corte Constitucional
en nuestro pais resuelve varios problemas, en-
tre otros, el de la carencia de un tribunal com-
petente en los conflictos entre los tres poderes
del Estado, dado que nuestro texto vigente no
prevé qué drgano es competente para resolver-
lo. Por otra parte, serfa bueno que la justicia

electoral corresponde a un tribunal ajeno a los
poderes tradicionales del Estado.

En cuanto a la nominacién de los jueces
de una eventual futura corte constitucional,
serfa bueno que corresponda a mandatos lar-
gos pero limitados en el tiempo, considerando
que la vitalicidad es poco compatible con el
principio republicano. Deberia también es-
tablecerse que su nominacién corresponda a
diferentes fuentes o estamentos y no Unica-
mente al Ejecutivo y al Senado, como en la ac-
tualidad. Dependera del sistema politico que
ser adopte (presidencialista, parlamentario
o combinado) cudles 6rganos serfan los mds
indicados para distribuirles las nominaciones:
serfa racional por ejemplo que fuesen tres los
érganos nominadores, con un tribunal de un
numero fraccionable por tres (nueve o doce),
que los mandatos fuesen por un nimero de
afos también fraccionable por tres (nueve o
doce) y se renovasen cada tres afios por tercios.

Insistimos en que no pretendemos nin-
gan monopolio de la verdad, pues quizd haya
quienes puedan proponer proyectos mds ra-
cionales, pero por nuestra parte y para lanzar
el debate, creemos que una reestructuraciéon
que se aproxime al modelo europeo continen-
tal no sélo serfa mucho mds compatible con el
nivel de la ciencia juridica argentina, sino que
también la impulsaria a profundizar la consti-
tucionalizacion de todo el derecho, a ahondar
en el ejercicio del control de convencionalidad
que nos imponen nuestros compromisos in-
ternacionales incorporados a la Constitucion
y a criticar técnicamente la jurisprudencia de
casacién, porque sabriamos a qué atenernos
cuando nos referimos a disposiciones de nues-
tros cédigos y leyes nacionales.

Entendemos que ha llegado la hora de
que, sin petjuicio de penar en algiin momen-
to a quien haya cometido algin delito o de
sancionar politicamente a quien hubiese in-
currido en algin mal desempefio, el debate
debe elevarse mucho mds alld de las personas
que siempre son transitorias, para discutir con
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la mayor participacién ciudadana posible las
alternativas institucionales que nos permitan
dotar a nuestra magistratura de una estructura
menos defectuosa. Aunque la puesta en practi-
ca de estas propuestas no fuese inmediata, por-
que serfan bloqueadas por intereses politicos
coyunturales, el debate resulta imprescindible,
porque como los espacios de viabilidad politi-
ca dependen de imponderables, siempre son
imprevisibles, por lo que se impone adelantar-
se en la discusién y reflexién del tema, pues de
otro modo, cuando llegue el momento en que
advenga lo imprevisible, podriamos desperdi-
ciar la oportunidad o usarla mal.
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RESUMEN

Multiples compromisos de politica apuntan a
la incorporacién del objetivo de igualdad de
género en la politica ambiental y climdtica. Sin
embargo, persisten politicas ambientales que
refuerzan y profundizan las desigualdades de
género. Este articulo de investigacién analiza
cémo responden los documentos de politica
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publica de REDD+ a las principales proble-
miticas de género en los bosques de México.
Mediante un andlisis cualitativo del conteni-
do, se examind la perspectiva de género de las
estrategias REDD+ para evaluar en qué medi-
da promueven una transformacién del género.
El anlisis se realiz6 en las Estrategias de tres
niveles de gobierno: la ENAREDD+ a nivel

Maestra en Ciencias de la Sostenibilidad y Diplomada en Género, Desarrollo y Sustentabilidad

por la Universidad Nacional Auténoma de México. Es Licenciada en Ciencias Bioldgicas por la

Universidad de Buenos Aires. Correo electrénico: florcicchini@gmail.com

*k

Doctora en Estudios Ambientales por la Universidad de California Santa Cruz. Investigadora en

el Instituto de Investigaciones en Ecosistemas y Sustentabilidad de la de la Universidad Nacional
Auténoma de Mexico. Correo: bayala@cieco.unam.mx

Doctora en Socio-Economia del Desarrollo y en Antropologia Social, Ecole des Hautes Etudes

en Sciences Sociales. Investigadora en el Instituto de Investigaciones Sociales de la Universidad

Nacional Auténoma de Mexico. Correo: lazos@unam.mx

Hokokok

Doctora y Maestra en Cs. Politicas y Sociales por la UNAM. Investigadora en el Centro Regional

de Investigaciones Multidisciplinarias de la Universidad Nacional Auténoma de México. Mdster
en Género y Politicas Piblicas. Maestra en Terapia Sistémica por el Instituto Crisol. Licenciada en
Psicologfa. Correo electrénico: er.fosado@crim.unam.mx

Revista Estado y Politicas Piblicas N° 18. mayo-septiembre de 2022. ISSN 2310-550X, pp. 121-143

121



Florencia Cicchini, Bdrbara Ayala Orozco, Elena Lazos-Chavero y Ericka Fosado Centeno
“Transversalizacion de la perspectiva de género en las estrategias REDD+ de México: Un andlisis critico”

nacional, la Estrategia Regional de la penin-
sula de Yucatdn y la Estrategia del Estado de
Quintana Roo. El andlisis evidencia que, pese
a que México es considerado pionero en in-
corporar la perspectiva de género a su politica
climdtica y que los documentos mds recientes
admiten en mayor medida la relevancia del
género, prevalece un enfoque despolitizado,
incapaz de motorizar los cambios necesarios
para avanzar hacia la igualdad. La investiga-
cién constituye un nuevo caso de estudio en el
que se muestra que no se ha alcanzado la trans-
versalizacién de la perspectiva de género en la
politica ambiental mexicana y que prevalece la
l6gica de Mujeres en el Desarrollo (MED).

Palabras clave: REDD+, Gender Mains-
treaming, Politica Climdtica, Andlisis Cualita-
tivo de Documentos, Bosques.

ABSTRACT

Multiple policy commitments aim to incorpo-
rate the goal of gender equality into environ-
mental and climate policy; however, despite the
adoption of gender mainstreaming strategy, en-
vironmental policies that reinforce and deepen
gender inequalities persist. This study analyzes
how the Reducing Emissions from Defores-
tation and Forest Degradation (REDD+) pu-
blic policy documents respond to the primary
gender issues in forests of Mexico. We exami-
ned the gender-transformativeness of Mexican
REDD+ strategies by applying a qualitative
content analysis. The analysis was conducted in
the strategies of three levels of government: the
ENAREDD+, at the national level, the Yucatan
Peninsula Regional Strategy, and the Strategy of
the State of Quintana Roo. Although Mexico is
considered a pioneer in incorporating the gen-
der perspective into its climate policy, the analy-
sis reveals a prevalent depoliticized approach
that is incapable of driving the necessary change
to advance equality. The research comprises a
new case study demonstrating that gender ma-
instreaming has not been achieved in the Mexi-
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can environmental policy and that the Women
in Development (WID) approach prevails.

Keywords: REDD+, Gender Mainstrea-
ming, Climate Policy, Qualitative Document
Analysis, Forest.

Introduccién!

Dado el papel de los bosques en la estabili-
zacién del clima, politicas de mitigacién y
adaptacién al cambio climdtico se centran en
los ecosistemas forestales, como el mecanismo
para la Reduccién de Emisiones por Deforesta-
cién y Degradacién de los Bosques, incluyendo
la gestién sostenible de los mismos y la con-
servacion y mejora de las reservas de carbono
(en adelante, REDD+). El cambio climdtico y
los bosques se vinculan porque la silvicultura
y otros usos del suelo —incluidos la deforesta-
cién, reforestacion y forestacién— fueron res-
ponsables del 11% de las emisiones de gases de
efecto invernadero (GEI) a nivel global al 2010
(IPCC, 2014). REDD+ fue propuesto en 2005
en la 11va Conferencia de las Partes (COP) de
la Convencién Marco de Naciones Unidas
para el Cambio Climético (IPCC, 2014). Glo-
balmente, es hoy en dia la politica mds desta-
cada en negociaciones e iniciativas abocadas a
la mitigacién de emisiones GEI asociadas a los
bosques (Turnhout ez 4l., 2017). Su objetivo
es reducir las emisiones a partir de mantener y
mejorar las reservas forestales de carbono me-
diante incentivos financieros. Con REDD+,
los actores vinculados a la gestién de bosques
de paises en desarrollo serfan beneficiados por
proteger o mejorar la captura de carbono fores-
tal (Angelsen & McNeill, 2012).

1 Investigacién realizada gracias al Programa
UNAM-PAPIIT 1A301120 Colaboracién
multisectorial para la mitigacién del cambio
climdtico: retos y reflexiones sobre las inicia-
tivas locales de REDD+ en la peninsula de
Yucatdn, México, coordinado por la Dra. Bar-
bara Ayala-Orozco.
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Las politicas enfocadas en los bosques,
como REDD+, deben reconocer y abordar las
desigualdades de género en contextos foresta-
les, o correrdn el riesgo de reforzarlas o profun-
dizarlas. El género® estructura la distribucion
de poder sobre los recursos naturales, las opor-
tunidades econémicas, los procesos de toma de
decisién y el trabajo de cuidados no remune-
rados (Buckingham & Le Masson, 2017). Los
varones suelen ser los mds privilegiados en estos
procesos distributivos, por lo que, por ejemplo,
tienen asegurados legalmente mds derechos
sobre los recursos y son la voz dominante en
la toma de decisiones (Agarwal, 2004; Fosado
Centeno, 2019; Rocheleau ez 4l., 2004). En
Meéxico, donde el 45% de la superficie fores-
tal estd bajo formas de propiedad social como
ejidos y comunidades (CONAFOR, 2020), las
mujeres son sélo el 19,8% de las personas ejida-
tarias y comuneras’, ejemplo de la brecha de gé-
nero en la titularidad de la tierra. Ademds, sélo
el 21,41% de las personas integrantes de los 6r-
ganos de representacion de nicleos agrarios son
mujeres®. Entonces, las politicas o intervencio-

2 En este articulo de investigacién trabajamos
al género como una categoria analitica, para
hacer referencia a un sistema de organizacién
social que, a partir de la diferencia sexual, in-
dica las actividades que pueden realizar, los
lugares que pueden ocupar y los recursos a los
que pueden acceder hombres y mujeres. Un
sistema que, a través de pricticas, normas y
discursos, reproduce la desigualdad entre mu-
jeres y hombres (De Barbieri, 1993; Molina
Petit, 2000; Rubin, 1986).

3 Célculos propios en base a los datos del
Censo Agropecuario 2007 y IX Censo Eji-

dal del INEGI, obtenidos el 30/03/21
de:  hteps://www.inegi.org.mx/programas/
cae/2007/#Tabulados

4 Cilculos propios en base a los datos par-
ciales de 2021 -con fecha de corte al 28

nes que no tengan en cuenta estos patrones de
manejo ambiental pueden reproducir o incluso
profundizar las desigualdades de género. Estas
ideas han permeado en mayor o menor medi-
da las politicas ambientales de los tltimos 40
afios, sin embargo, los resultados han sido dis-
pares y hasta negativos para las mujeres (Arora-
Jonsson, 2017; Joekes et al., 2004). Dado que
REDD+ orienta normas y précticas en relacién
con los bosques y que hombres y mujeres se re-
lacionan con los mismos de diferente manera,
es importante considerar cémo este mecanismo
aborda las relaciones de género.

Las criticas realizadas hacia REDD+ como
mecanismo de mitigacién basado en mercados
de carbono dieron lugar a la adopcién de sal-
vaguardas sociales y ambientales. A partir de
los multiples cuestionamientos sobre la capa-
cidad de REDD+ “de armonizar la relacién
entre eficiencia, efectividad y equidad” (Bee
& Sijapati Basnett, 2016: 1), en la COP 16
de 2010 fueron incorporadas las salvaguardas
REDD+. Estas incluyen aspectos ecoldgicos y
sociales, como el respeto a los conocimientos y
derechos indigenas y la relevancia de la partici-
pacién de actores clave. En la COP 17, se esta-
blecié que los pafses deben considerar aspectos
de género al reportar el abordaje de las salva-
guardas (Westholm & Arora-Jonsson, 2018).
Otros compromisos internacionales previos ya
apuntaban a la igualdad de género en mate-
ria ambiental. A partir del activismo feminista
en el dmbito del desarrollo, la 4ta Conferen-
cia Mundial sobre la Mujer de las Naciones
Unidas establecié que se debe promover la
igualdad de género desde todas las esferas de

politica, inclusive la ambiental, estrategia de-

de febrero- de la Estadistica con pers-
pectiva de género del Registro Agrario
Nacional, 30/03/21 en:
http://www.ran.gob.mx/ran/index.php/
sistemas-de-consulta/estadistica-agraria/
estadistica-con-perspectiva-de-genero

consultados el
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nominada gender mainstreaming’ (United Na-
tions, 1995). Asimismo, el Objetivo del Desa-
rrollo Sostenible sobre igualdad de género de la
Agenda 2030 tiene metas especificas asociadas
a los recursos y beneficios ambientales (Nacio-
nes Unidas, 2015). Pese a esto, cada vez mds
investigaciones alertan sobre cémo estd siendo
considerado el género en REDD+.
Actualmente, hay una preocupacién a nivel
global porque muchas iniciativas REDD+ no
contemplan adecuadamente las cuestiones de
género en su disefio y/o implementacién. Por
cjemplo, en Africa central, en los procesos de
preparacién de REDD+ y los documentos de
politica resultantes, la participacién femenina
en las discusiones y decisiones sobre REDD+
fue limitada y las consideraciones de género en
procesos de politica fueron minimas (Peach
Brown, 2011). En Indonesia, menos del 4%
de los documentos de politica incorporan al
género de forma sustantiva e integral (Wornell
et al., 2015). En Burkina Faso, las cuestiones
de género en REDD+ son reducidas al plano
econémico y giran en torno a c6mo utilizar
el trabajo o conocimientos de las mujeres sin
plantearse cdmo beneficiarlas, reforzando la
distribucién sexual del trabajo (Westholm &
Arora-Jonsson, 2015). También se han sefala-
do problemas en la incorporacién del género
en la implementacién de iniciativas REDD+
subnacionales. Larson e 2/ (2018) afirman, a

5 Vizquez Garcia (2014) diferencia el gender
mainstreaming de la transversalizacién de la
perspectiva de género, ya que sostiene que ésta
tltima es una tdctica para que las ideas del gen-
der mainstreaming sean asumidas por las institu-
ciones, mientras que el gender mainstreaming es
un principio estratégico. No obstante, en la po-
litica ambiental mexicana se habla tnicamente
de transversalizar la perspectiva de género, por
lo que en este articulo de investigacién se uti-
liza este concepto como equivalente al gender
mainstreaming.
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partir del estudio de 16 iniciativas en 6 paises,
que las iniciativas REDD+ no estdn prestan-
do suficiente atencién a la equidad de género
y la proteccién de los derechos de las mujeres,
margindndolas de los procesos de toma de de-
cisiones y exacerbando las desigualdades. En
Latinoamérica atn son pocos los andlisis en
clave de género de REDD+.

Meéxico ha avanzado en la preparacién de
REDD+ bajo un enfoque de desarrollo rural
sustentable y ha sido pionero en incorporar
cuestiones de género, pero esta incorporacién
debe ser analizada criticamente. Fue el primer
pais en desarrollar una Estrategia Nacional de
REDD+ (ENAREDD+) (Bee, 2017; Spiri¢
et al., 2016) y, en paralelo, se han elaborado
estrategias REDD+ a nivel estatal y regional,
como en el caso de Quintana Roo (Benavides
et al., 2017) y la Peninsula de Yucatdn (EI Cole-
gio de la Frontera Sur, 2012a). Durante el pro-
ceso de diseno de la ENAREDDH+, el enfoque
de REDD+ fue modificado, pasando del énfasis
en las reservas de carbono a un enfoque de desa-
rrollo rural sustentable bajo en carbono (Alman-
za Alcalde ez al., 2020; CONAFOR, 2017). En
cuanto a la perspectiva de género en la politica
climdtica, México ha sido sefalado por especia-
listas internacionales como un posible ejemplo
a seguir por el enfoque de igualdad de género
de la primera Contribucién Prevista y Determi-
nada a Nivel Nacional presentada en la COP
17 (Bee, 2016, 2017). A su vez, la Visién sobre
REDD+ estableci la inclusién y equidad de gé-
nero como principio orientador (CONAFOR,
2010). Por otro lado, la transversalizacién de la
perspectiva de género en los instrumentos de
politica de REDD+ ha sido impulsada desde el
afo 2012 por Organizaciones No Gubernamen-
tales (ONGs) de la Alianza México REDD+y la
Unidn Internacional para la Conservacion de la
Naturaleza (UICN), destacdndose la publica-
cién en 2014 de un Plan de Accién de Género
para REDD+ (PAGeREDD+) (Armijo Canto
& Castaneda, 2017). Sin embargo, al tener en
cuenta las problemdticas de género en REDD+
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sehaladas por la literatura internacional y las
limitaciones y desafios que ha tenido la trans-
versalizacién de la perspectiva de género en la
politica ambiental y climdtica mexicana (Aguilar
et al., 2013; Armijo Canto & Castaneda, 2017;
Vizquez Garcia, 2014, 2016), queda en evi-
dencia que es necesario analizar criticamente si
las politicas REDD+ pueden ser positivamente
transformadoras del género (Hillenbrand e 4/,
2015; ONU Mujeres, s. f.)

Dada la gobernanza multinivel de REDD+
en México, este articulo de investigacién busca
analizar c6mo responden los documentos de
politica de REDD+ a las principales proble-
mdticas de género en los bosques de México.
Entonces, se analiza cualitativamente la pers-
pectiva de género de las estrategias REDD+
para evaluar en qué medida promueven una
transformacion del género. El andlisis se realizé
en las Estrategias de tres niveles de gobierno:
la ENAREDD-+ a nivel nacional, la Estrategia
Regional de la peninsula de Yucatdn y la Estra-
tegia del Estado de Quintana Roo. El presente
articulo de investigacién se estructura de la si-
guiente manera. Primero, se introduce cémo se
ha incorporado el género a la politica ambiental
desde 1970. Después, se plantea la metodologia
de investigacién. Seguidamente, se presentan y
discuten los resultados del andlisis de contenido
de los documentos de politica. Finalmente, se
resaltan las principales conclusiones.

La incorporacién del género
en la politica ambiental

Al principio de la década de 1970, la critica ha-
cia el modelo de desarrollo hegeménico sobre la
exclusién de las mujeres derivé en el surgimien-
to del enfoque de Mujeres en el Desarrollo (en
adelante, MED). Tanto el deterioro ambiental
como la desigualdad de género fueron dos de
los principales ejes de las criticas realizadas a
la corriente economicista y productivista del
desarrollo (De la Cruz, 1998; Lazos Chavero
& Godinez, 2004; Unceta Satrtstegui, 2009).
En lo que respecta al género, el cuestionamien-

to se basé en el aumento de las brechas en la
productividad durante la década de 1960 vy el
favorecimiento de los varones en distintos 4m-
bitos (Unceta Satrastegui, 2009). A partir de
este planteamiento surge el enfoque MED, el
cual busca promover la integracién de las mu-
jeres en el modelo de desarrollo establecido, sin
cuestionar las relaciones de poder ni el proceso
de desarrollo en si, ni realizar un andlisis de los
intereses de género en conflicto (De la Cruz,
1998; Lazos Chavero & Godinez, 2004). Sin
embargo, este no es el tnico enfoque existente.
A fines de la década de 1970, desde una
perspectiva politica diferente surge la corriente
de Género en el Desarrollo (en adelante, GED).
Tal como sefala De la Cruz (1998), GED co-
menzd a cuestionar la subordinacién de la mu-
jer desde un andlisis de las relaciones desiguales
de poder, tanto de riqueza-pobreza como de
género, identificadas como el obstéculo princi-
pal para avanzar hacia un desarrollo sostenible e
igualitario. En este sentido, la solucién propues-
ta desde GED para avanzar hacia la igualdad es
el empoderamiento de las personas desfavoreci-
das, en particular, de las mujeres. Es decir, des-
de GED se cuestiona al modelo de desarrollo
dominante y se sostiene que, para transformar
la desigualdad, son necesarios andlisis y accio-
nes que no tengan foco exclusivamente en las
mujeres y que apunten a cambios estructurales
en la distribucién del poder. A pesar de los plan-
teamientos de este otro enfoque, MED permeé
mis el discurso e instituciones del desarrollo.
La incorporacién del enfoque de MED a la
politica del desarrollo convencional trajo apare-
jadas distintas consecuencias negativas. Segin
Kabeer (1998), al basarse en la inclusién de las
mujeres al dmbito productivo, se invisibilizé la
importancia y la carga de las tareas reproducti-
vas, las cuales son responsabilidad casi exclusiva
de las mujeres. Asi, se negé el reconocimiento
politico y los recursos necesarios para realizarlas
y se dejaron intactas las estructuras que repro-
ducen la division sexual del trabajo. Entonces,
no se alteraron las prioridades del desarrollo
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y se continud jerarquizando la produccién
por sobre la reproduccién. En consecuencia,
las mujeres fueron consideradas en algunos
programas de desarrollo, pero esto devino en
un aumento en su carga de trabajo y en una
mera incorporacién a espacios dominados por
los hombres, sin que se alteraran las relaciones
desiguales de poder (De la Cruz, 1998; Lazos
Chavero & Godinez, 2004). Ademas, dado
que desde MED se entiende a las mujeres como
un colectivo uniforme, este enfoque no permite
abordar el cardcter sistémico de la desigualdad
de género ni su relacién con otras formas de
desigualdad (Kabeer, 1998).

En la esfera de la politica ambiental, MED
y GED tienen distintas implicaciones. Como
sefiala Nieves Rico (2016), las politicas am-
bientales influenciadas por MED presuponen
una cercania esencial entre las mujeres y la
naturaleza. Estas suelen tener un componente
especifico para las mujeres, bajo el que se res-
cata la importancia de las tareas que realizan,
pero se omite su condicién de subordinacién.
Por otro lado, el enfoque GED aplicado a lo
ambiental estd mds influenciado por visiones
constructivistas y criticas, por lo que resalta el
cardcter sociohistérico y cultural de la situacién
de las mujeres y su vinculo con el ambiente.
Desde esta perspectiva, se analiza la subordina-
cién femenina a partir de la divisién sexual del
trabajo, la desigualdad en el acceso a recursos y
la exclusién de las mujeres en la toma de deci-
siones y en el poder publico. En consecuencia,
se sostiene que la politica ambiental no debe
focalizarse en las mujeres de forma aislada, sino
incorporar la perspectiva de género para con-
tribuir a la autonomia y a la mejora de las con-
diciones de las mujeres a la vez que se avanza
en el cuidado ambiental (Nieves Rico, 2016).

Con la consolidacion del enfoque de GED
y la cristalizacién de la transversalizacion de la
perspectiva de género como compromiso, el
foco de las politicas publicas, al menos en el
discurso, pas6 a centrarse en la igualdad de gé-
nero y no en acciones asistencialistas hacia las
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mujeres (United Nations, 1995). La transversa-
lizacién de la perspectiva de género implica que
mujeres y hombres puedan participar y aportar
sus visiones a la toma de decisiones en todas las
temdticas, a fin de incorporar el objetivo de la
igualdad de género en todas las fases del ciclo de
politicas (Mukhopadhyay, 2016a). Pese a que
la propuesta original apuntaba a reorientar y
transformar radicalmente el paradigma domi-
nante de politica publica y priorizar la igualdad
de género como objetivo, su implementacion
ha tenido fuertes limitaciones. Esta limitacion
para transformar la politica y gobernanza a ni-
vel global surge como resultado de la paradoja
del potencial radical, formulacién propuesta por
Wittman (2010) para senalar que, si bien al-
gunas preocupaciones feministas fueron adop-
tadas e influenciaron distintas estructuras de
gobierno, en realidad la transversalizacién de
la perspectiva de género fue convertida en algo
meramente técnico y despolitizado. Ejemplos
de esto son la prevalencia de medidas como
la generacién de informacién desagregada por
sexo o la incorporacién de lenguaje sensible al
género en las politicas ambientales, medidas
necesarias, pero que de forma aislada no ayu-
dan a avanzar hacia la igualdad (Arora-Jonsson,
2017). En parte, las limitaciones de la transver-
salizacién de la perspectiva de género pueden
explicarse por la predominancia de un enfoque
integracionista, que busca sumar las preocu-
paciones asociadas a la desigualdad de género
al paradigma de desarrollo existente, pero no
transformar y reorientar el paradigma domi-
nante de politica publica (Mukhopadhyay,
2016a). A fin de ir m4s alld de la retérica de
la transversalizacién de la perspectiva de género
y constatar si en REDD+ México prevalece un
enfoque transformador del género o uno me-
ramente técnico y despolitizado, se utilizd la
metodologia descrita a continuacidn.

Metodologia

Para analizar la perspectiva de género de los
documentos de politica publica vinculados a
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REDD+ de México, de la peninsula de Yuca-
tdn y del Estado de Quintana Roo, se realizd
un andlisis cualitativo del contenido. El anilisis
del contenido sirve para identificar patrones y
tendencias en los documentos (Stemler, 2000)
y pone el foco en el documento en si, mas no
en el proceso a partir del cual se generé (Co-

ffey, 2014). En las ciencias politicas, el andlisis
cualitativo de documentos (ACD) es un méto-
do clave para interpretar en forma rigurosa y
sistemdtica el texto de documentos de politica
y evaluar como estos abordan temdticas parti-
culares (Wach & Ward, 2013; Wesley, 2014).

Tabla 1.
MARCO PARA EL ANALISIS DE LA PERSPECTIVA DE
GENERO EN DOCUMENTOS DE POLITICA FORESTAL

Dimensién

Subdimensién

Lineamientos para politicas transformadoras del género

Socio-
econémica

Heterogenei-
dad al interior
de las unida-
des domésticas

Reconoce las desigualdades intra domésticas y facilita distribucién
equitativa de recursos y costos y beneficios.

Designacion
de jefaturas

Reconoce jefaturas femeninas de facto y de jure y se enfoca en
remover las barreras que afectan las finanzas de las mujeres.

Acceso a mer-
cados y otras
instituciones
econémicas

Reconoce las estructuras de mercado dominadas por hombres y se
enfoca en mitigar las barreras que restringen la participacién de las
mujeres en instituciones econémicas.

Tenencia segu-
ra de la tierra

Admite la brecha de género existente en la estructura de los dere-
chos de propiedad y defiende la igualdad de hombres y mujeres en
la titularidad de la tierra.

Acceso a recur-
sos forestales*

Se reconocen las diferencias en el acceso a los recursos naturales y se
apunta a proteger y mejorar el acceso de las mujeres a recursos clave
(RFNM, lefia, agua), a la vez que se promueve su uso sostenible.

Politica

Participacién

local

Foco en la participacién efectiva de mujeres y hombres y en la
distribucién equitativa de responsabilidades. Ademds, se reconocen
las limitaciones para participar que puedan tener las mujeres y no
se asume que participacion es equivalente a beneficio. *

Representacion

Se hace hincapié en las reservas y cupos para que las mujeres au-
menten su acceso a las instituciones de gobierno.

Proceso de
toma de
decisiones

Reconoce procesos de toma de decisién dominados por hombres

p p y
provee apoyo administrativo y redes de seguridad social para desafiar
los factores sociales y culturales responsables de la exclusién de las mu-
jeres de la gobernanza forestal y de posiciones de liderazgo en general.

Intersecciona-

lidad

Admite y aborda la interseccionalidad de las identidades dentro de
las categorias de género (heterogeneidades asociadas a los derechos
de propiedad sobre la tierra, la clase, etnia, edad, etc.).
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Necesidades Se reconoce que las necesidades de las personas varfan segtin el

locales género y se apunta a satisfacer las necesidades précticas y los intereses
estratégicos de género. Se busca ampliar las opciones de subsistencia
bajo criterios de sostenibilidad. *

Roles y Se admite la construccion socio-cultural de los roles y respon-

Socio-cultural | responsabi- sabilidades de género, a la vez que se reconoce que estos no son

lidades en estdticos y se busca balancearlos, apostando a visibilizar, valorar y

las unidades (re)distribuir las tareas reproductivas y productivas realizadas por

domésticas las mujeres. *

Estereotipos* | Se busca promover que las actividades enmarcadas en la politica
rompan con los estereotipos de género.

Abordaje de la | Caracterizado por enfoques de gender mainstreaming o transversali-

intervencién | zacién de la perspectiva de género.

Mecanismos Basados en evaluaciones periddicas del impacto de la politica en las

Procedimien-
tos operativos

de monitoreo
y evaluacién
de impacto

relaciones de género, los roles de género, la posicion de las mujeres
y la medida de su participacién mds alld de la mera presencia.

Estadisticas
y gestion de
datos

Enfatizan informacién desagregada segin género y estadisticas de
género.

Lenguaje no Se utilizan distintos recursos para evitar el masculino genérico.
sexista

Implementa- | Se explicita cémo se integré o integrard la perspectiva de género en
cién* las iniciativas vinculadas al documento.

Comunica- Se plantean estrategias de comunicacién que buscan que la infor-
cion* maci6n llegue a las personas tradicionalmente excluidas, como

mujeres, jévenes y personas sin tierra.

Fuente: Elaboracién propia. Traduccién y adaptacion del marco propuesto por Tyagi y Das (2018).

Los asteriscos (*) senalan las principales modificaciones.

El procedimiento del ACD consté de cuatro
pasos. Primero, se identificaron documentos
vinculados a REDD+ en México en base a
una revisién documental y de literatura y a la
realizacién de una entrevista semiestructura-
da a dos personas en cargos directivos de la
Secretarfa de Ecologia y Medio Ambiente de
Quintana Roo. Luego, se seleccionaron los
documentos de politica a analizar siguien-
do tres criterios: 1) Que sea un documento
oficial de gobierno; 2) Que el documento
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aborde explicita y detalladamente REDD+;
3) Que existan documentos similares a nivel
federal, regional y estatal, para facilitar un
andlisis multinivel. De esta forma, se definié
analizar la ENAREDD+, la Estrategia Regio-
nal de la Peninsula de Yucatdn para REDD+
junto a su resumen ejecutivo (ERREDD+PY)
y la Estrategia REDD+ de Quintana Roo
(EEREDD+QRoo0).

En tercer lugar, se definié el marco para
el andlisis de la perspectiva de género en do-
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cumentos de politica forestal (Tabla 1). Este
marco se basa en la propuesta de Tyagi y Das
(2018), quienes analizan documentos de poli-
tica vinculados a la gobernanza forestal de la
India. Esta propuesta fue adaptada a partir de
los resultados de una revisién de los estudios
de caso sobre género y bosques en México
(Cicchini, 2021) y los aportes de otros traba-
jos sobre la perspectiva de género en la politica
ambiental (Jockes er al., 2004; Vizquez-Gar-
cfa, 2011; Wornell ez /., 2015). El marco se
compone de las dimensiones socio-econémi-
ca, politica, socio-cultural y procedimientos
operativos, que comprenden 18 subdimensio-
nes con sus respectivos lineamientos para po-
liticas transformadoras del género. Estos linea-
mientos sientan las bases para que una politica

centrada en bosques sea transformadora del
género, es decir, que reconozca las desigualda-
des y proponga mecanismos para acortar las
brechas de género en busqueda de la igualdad,
apuntando a cambiar las estructuras y dindmi-
cas de poder subyacentes (Hillenbrand ez 4.,
2015; ONU Mujeres, s. f.). EL ACD concluyé
con la examinacién de las Estrategias REDD+
para determinar en qué medida se alinean con
los 18 lineamientos para politicas transfor-
madoras del género. Con el Software Atlas.
ti 8, se identificaron citas relacionadas a cada
subdimensién. Posteriormente, el nivel de ali-
neacién se categorizé como “Muy alineado”,
“Parcialmente alineado”, “Poco alineado”,
“Nada alineado” o “No estd claro”, siguiendo
las definiciones de la Tabla 2.

Tabla 2.
DESCRIPCION DE LOS NIVELES DE ALINEACION A LOS
LINEAMIENTOS PARA POLITICAS TRANSFORMADORAS DEL GENERO

Categoria Descripcién

Referencias claras y consistentes a lo largo de todo el documento de politica en
relacién con el lineamiento para politicas transformadoras de género de la subdi-

Muy Alineado . . . .
mensién en cuestién. Los abordajes propuestos son claros y van en consonancia
con los diagnésticos.

Hay aspectos que se alinean con el lineamiento para politicas transformadoras de
. género de la subdimension en cuestién. Sin embargo, o no hay detalles suficien-

Parcialmente . . .

Alinead tes como para decir que se encuentra Muy Alineado, o hay solo una referencia

ineado

parcial a la relevancia del género y/o los abordajes propuestos no quedan del
todo claros 0 no van en consonancia con el diagnéstico.

Poco Alineado
mdticas sefaladas.

Hay solo una referencia superficial o implicita a la relevancia del género en la
subdimensién y/o no se plantea ninguna forma de abordar las brechas o proble-

Nada Alineado | El género no es considerado relevante en la subdimension en cuestién

No Queda . ., . .

a Q No hay informacién alguna sobre la subdimensién en el documento.
aro

Fuente: Elaboracion propia a partir de Wach & Ward (2013) y Tyagi & Das (2018)
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Resultados del analisis
cualitativo del contenido

El marco para el andlisis de la perspectiva de
género en documentos de politica forestal
(Tabla 1) se utilizé para definir el nivel de ali-
neacién de las estrategias REDD+ a cada uno
de los dieciocho lineamientos para politicas
transformadoras del género. Estos lineamien-
tos conforman las bases socio-econémicas, po-
liticas, socio-culturales y operativas para que
las politicas reconozcan las desigualdades de
género y promuevan una redistribucién de los
recursos y del poder, de forma que el sistema
de género pueda ser redefinido. El nivel de ali-
neacion de cada estrategia se defini6 a partir
de cinco categorias cualitativas con limites di-
fusos (Tabla 2), pero que permiten identificar
tendencias en los documentos de politica.

En lineas generales, pese a los esfuerzos
hechos por incorporar la perspectiva de gé-
nero en REDD-+, el anilisis evidencia que
las estrategias estdn muy lejos de promover
transformaciones positivas del género. Tal
como puede observarse en el resumen de los
resultados del ACD en la Tabla 3, ninguna es-
trategia estd “Muy Alineada” siquiera a alguna
de las dieciocho bases del marco de andlisis.
Por lo tanto, queda claro que ninguno de los
documentos se destaca positivamente por un
abordaje multidimensional y transformador
del género. No obstante, hay variaciones entre
el nivel nacional, regional y estatal.

En términos comparativos, los documen-
tos de nivel nacional y estatal son los que
mds reconocen la importancia del género. La
ENAREDD+ y la EEREDD+QRoo admiten
la relevancia del género en la mayor parte de
las subdimensiones. Esta mayor importancia
del género en la EEREDD+QRoo que en la
ERREDD+PY podria relacionarse con que la
Alianza México REDD+ y la UICN brindaron
asesorfa técnica desde el comienzo al equipo
responsable de la elaboracién de la estrategia
de Quintana Roo (Armijo Canto & Castafie-
da, 2017). Sin embargo, ni la ENAREDD+ ni
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la EEREDD+QRoo pueden ser consideradas
transformadoras del género, pues no plan-
tean ninguna forma de abordar las brechas
sefialadas, o porque los abordajes propuestos
no quedan claros o no van en consonancia
con los diagnésticos. Pese a que ambas estra-
tegias fueron publicadas en el 2017 y que la
construccién de la EEREDD+QRoo se basé
en los borradores de la Estrategia Nacional,
los puntos mds fuertes de cada una difieren.
Mientras que la EEREDD+QRoo aborda re-
lativamente mejor las cuestiones de género de
las dimensiones socio-econdmica y politica, la
ENAREDD-+ lo hace en la dimensién operati-
va. Por otro lado, la ERREDD+PY, publicada
en el 2012, es ciega al género casi en su totali-
dad, practicamente no reconoce las diferencias
de género en ninguna de las subdimensiones.
Luego de esta comparacién general de las es-
trategias, a continuacién se examina cada una
de las subdimensiones.

En ningtn nivel las unidades domésticas
(UD) son consideradas instituciones relevantes
para REDD+. Al estar puesto el foco principal-
mente en las comunidades forestales, las carac-
teristicas de los hogares no son mencionadas y
no se tienen en cuenta sus heterogeneidades ni
se reconocen las jefaturas femeninas. Esta fal-
ta de atencién en las UD ya se observaba en
la Vision de México sobre REDD publicada en
2010 (Balderas Torres et al., 2020). Las UD
son las instituciones base para comprender las
dindmicas de género y permiten analizar el ac-
ceso y control de recursos naturales, sociales y
econémicos y, ademds, los conflictos alrededor
de esos patrones de acceso y control (Veldzquez
Gutiérrez, 2003). Por lo tanto, apuntar a la
igualdad de género requiere abordar la hete-
rogeneidad al interior de las UD y facilitar la
distribucién equitativa de recursos, beneficios
y costos. Ademds, reconocer las jefaturas feme-
ninas y sus necesidades especificas es particu-
larmente relevante dada la migracién predomi-
nantemente masculina desde las comunidades
forestales (Cicchini, 2021).
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Tabla 3.
RESUMEN DEL ANALISIS DE LA PERSPECTIVA DE
GENERO EN LAS ESTRATEGIAS REDD+ EN MEXICO

ENAREDD+ ERREDD+ PY EEREDD+ QRoo

Dimensién Subdimensién (2017) (2012) (2017)

Categorizacién

Heterogeneidad al Poco

interior de las unida- X Nada alineado Poco alineado
. alineado
des domésticas

Designacién de Nada
jefaturas alineado

Nada alineado Nada alineado

Socio-econd- Acceso a mercados .
. S Parcialmente . X
mica y otras instituciones R Nada alineado Poco alineado
;. Alineado
econdmicas
Tenencia segura de Poco ) Parcialmente
. . Poco alineado .
la tierra alineado alineado
Acceso a recursos Poco ., Parcialmente
) Nada alineado |
forestales alineado alineado
L, Parcialmente ) Parcialmente
Participacién local . Poco alineado I
Alineado alineado
R ., Nada Parcialmente Poco alinead
epresentacion . . oco alineado
. p Alineado alineado
Politica
Proceso de toma de Poco Nada alinead Parcialmente
.. . ada alineado |
decisiones Alineado alineado
Interseccionalidad Nada alineado Poco alineado
. Poco . .
Necesidades locales Nada alineado Poco alineado

Alineado

Roles y responsabi- Nad

Socio-cultural lidades en las unida- X add Nada alineado Poco alineado
, . alineado

des domésticas

Estereotipos l'\Iada Nada alineado Nada alineado
Alineado

131



Florencia Cicchini, Bdrbara Ayala Orozco, Elena Lazos-Chavero y Ericka Fosado Centeno
“Transversalizacion de la perspectiva de género en las estrategias REDD+ de México: Un andlisis critico”

Abordaje de la Parcialmente . Parcialmente
. ., . Nada alineado A
intervencién Alineado alineado
Mecanismos de mo- P
: . oco .
nitoreo y evaluacién . No queda claro Nada alineado
) alineado
de impacto
Estadisticas y gestion | Parcialmente
imi | Nada alineado Poco alineado
Procec!lmlentos de datos alineado
Oper ativos
Poco

Lenguaje no sexista

Implementacién

Comunicacién

alineado

Parcialmente

Alineado

Nada alineado Nada alineado

Nada alineado Nada alineado

Poco alineado Poco alineado

Fuente: Elaboracién Propia. ENAREDD+ = Estrategia Nacional REDD+; ERREDD+PY = Estrategia
Regional REDD+ Peninsula de Yucatdn; EEREDD+QRoo = Estrategia Estatal REDD+ de Quintana Roo

Por otra parte, aunque la desigualdad de gé-
nero al interior las comunidades forestales si
es reconocida, no quedan claros los abordajes
para que los beneficios de REDD+ sean distri-
buidos equitativamente. En el caso de la ENA-
REDD+, se plantea de forma general la nece-
sidad de distribucién equitativa, transparente
y justa de beneficios en los dmbitos locales y
entre las personas propietarias, poseedoras y
habitantes de los bosques. Sin embargo, esto
se contradice con el hecho de que la distribu-
cién monetaria se definird en las instituciones
comunitarias, de las que las mujeres estdn
tradicionalmente excluidas y en donde prima
el interés de ejidatarios y comuneros (Avalos
Rodriguez er al., 2020). La ERREDD+PY
Gnicamente considera relevante el género en el
apartado gobernanza del resumen ejecutivo, al
plantear la accién “Asegurar que los procesos
de gobernanza sean disefiados a partir de las
diferencias de género en la toma de decisiones
a fin de que las actividades de REDD+ benefi-
cien equitativamente a mujeres y hombres” (El
Colegio de la Frontera Sur, 2012b, p. 6). No
obstante, esta propuesta no se sustenta en una
caracterizacién previa en el documento sobre
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dichas diferencias de género, ni se especifica
cémo se podria concretar esa accion en el con-
texto juridico y politico actual. En un mismo
sentido, la EEREDD+QRoo reconoce que las
mujeres estdn en desventaja en la distribucién
de beneficios y que las asambleas ¢jidales no
son representativas de los intereses de la pobla-
cién, pero no plantea formas de abordar estas
problemdticas.

En lo que respecta al acceso a instituciones
econdmicas, la situacién varfa mucho en cada
estrategia. La ERREDD+PY se enfoca en los
comuneros y ¢jidatarios a la hora de plantear
los mecanismos de financiamiento, o sea, no
considera relevante al género en lo que respec-
ta a mercados y créditos. La EEREDD+Qroo
si admite las desventajas de las mujeres en el
acceso a financiamiento, pero ninguna linea
de accién apunta a mitigar las barreras que res-
tringen la participacién de mujeres en las ins-
tituciones econdémicas. La ENAREDD+ reco-
noce la desventaja de las mujeres en el acceso
a crédito y apoyos gubernamentales y, ademds,
explicita que se necesitan alternativas para que
tanto programas gubernamentales como cré-
ditos y otros mecanismos de financiamiento
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lleguen a personas propietarias, poscedoras y
habitantes de regiones con ecosistemas fores-
tales, con énfasis en la atencién a las mujeres.
Sin embargo, no detalla cudl serd el fin de estos
créditos, ni cudles son las barreras que restrin-
gen el acceso de las mujeres al financiamiento
y cémo se mitigardn. Ademds, establece que
«se disefiardn instrumentos econémicos (...)
donde se garantice la participacién de los dis-
tintos 6rdenes de gobierno y de las personas
con propiedades de terrenos forestales (...) en las
decisiones de inversién” (CONAFOR, 2017,
p. 52, énfasis propio). Dada la enorme bre-
cha de género en la titularidad de la tierra, esta
orientacion podria profundizar las desigualda-
des ya existentes en el acceso a instituciones
econémicas.

La brecha de género en la propiedad de la
tierra es reconocida de forma undnime, pero
solo la EEREDD+QRoo propone, superficial-
mente, una forma de abordarla. Al reconocer
el riesgo social de exclusién de las mujeres
que la desigualdad en la propiedad de la tie-
rra implica, se plantean dos posibles acciones
concretas para reducirlo: “Abrir o ampliar el
padrén de ejidatarios dirigido hacia mujeres y
grupos vulnerables” y “Validacién de la legisla-
cién de inclusién en los reglamentos ejidales”
(Benavides et al., 2017, p. 143). No obstante,
ni en este ni en los otros documentos se de-
fiende la igualdad en la titularidad de la tie-
rra ni se proponen mecanismos para reducir
la brecha o sus consecuencias en términos de
derechos y control sobre los recursos y distri-
bucién de beneficios. Algo similar ocurre en
torno al acceso a los recursos de los bosques.

En cuanto al acceso a recursos forestales,
también es la EEREDD+QRoo el documento
mids sensible al género. La ERREDD+PY no
admite las diferencias de género en el acceso
a recursos del bosque. La ENAREDD+ si lo
hace, pero no plantea ninguna forma de abor-
darlas. En cambio, la EEREDD+QRoo senala
que estas diferencias se asocian a condiciones
de desigualdad y exclusién de las mujeres y

que sin acceso a los recursos los derechos se
ven limitados. A su vez, reconoce el riesgo de
que los dispositivos de conservacién o aprove-
chamiento limiten el acceso a recursos y pro-
pone acciones como medidas de compensa-
cién y exclusién de reglas ex profésso en planes
de manejo forestal. No obstante, estas accio-
nes figuran de forma muy aislada y apuntan
a proteger, pero no a mejorar el acceso de las
mujeres a recursos clave como son los recursos
forestales no maderables y la lena.

En la dimensién politica, el objetivo de
una mayor participacién de las mujeres en
la gobernanza forestal estd aislado y descon-
textualizado. En general, se reconoce la im-
portancia de fortalecer la participacién de las
mujeres, especialmente en la ENAREDD+ y
la EEREDD+QRoo, pero el foco estd puesto
principalmente a nivel comunitario y no hay
especificaciones de cémo se podria avanzar
hacia esa meta. Ademds, las estrategias asu-
men que una mayor participacién femenina
necesariamente implica que las mujeres sean
beneficiadas, incluso sin tratar de forma inte-
gral los factores que limitan su participacién
ni la importancia de la distribucién equitati-
va de responsabilidades. La EEREDD+QRoo
admite el control masculino en los procesos de
toma de decision y la necesidad de garantizar
la participacién plena, activa y efectiva de las
mujeres a lo largo del diseno, implementacién,
monitoreo y evaluacién de acciones REDD+,
pero no menciona ningin mecanismo concre-
to para lograrlo. Unicamente la ERREDD+PY
explicita la necesidad de establecer cuotas para
la participacién de mujeres y otros grupos
sin acceso formal a la toma de decisién sobre
la tierra en las plataformas de negociacién y
acuerdos entre actores. Asimismo, la heteroge-
neidad al interior de las identidades de género
solo es reconocida de forma implicita por la
EEREDD+QRoo. Entonces, en ningin caso
se proponen mecanismos para abordar de for-
ma interseccional la distribucién del poder a
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nivel comunitario o en las instancias consulti-
vas y de toma de decisiones.

Al analizar la consideracién de las nece-
sidades locales que hacen los documentos, se
observa que estas son abordadas principalmen-
te a nivel de comunidades forestales. Unica-
mente la ENAREDD+ y la EEREDD+QRoo
aceptan, superficial o implicitamente, que las
necesidades de las personas varfan segtin el gé-
nero. No obstante, en todas las estrategias el
desarrollo y fortalecimiento de capacidades se
piensa a nivel de ejidos y comunidades o de
productores. Es decir que, a la hora de abordar
alternativas productivas sostenibles, en ningtn
momento se reconocen ni se apunta a satisfa-
cer las necesidades de género.

En cuanto a la distribucién de roles y res-
ponsabilidades, el panorama es particularmen-
te desolador. Unicamente la EEREDD+QRoo
reconoce la brecha de género en el trabajo de
cuidados no remunerados y sus implicancias
para el ejercicio de los derechos de las mujeres.
Sin embargo, esta caracterizacién inicial no
es retomada en ningin momento a lo largo
de toda la estrategia, es decir, no se recupera
la necesidad de redistribuir equitativamente
las responsabilidades. Por otro lado, la ENA-
REDD+ y la EEREDD+QRoo hacen referen-
cia a la importancia del rol de las mujeres en
el cuidado ambiental. Esto, que podria consi-
derarse un merecido reconocimiento, resulta
problemdtico. La generalizacién no contempla
que muchas veces son los hombres los princi-
pales responsables del cuidado de los bosques
(Cicchini, 2021) y, ademds, parece fundarse
en un argumento esencialista de una mayor
cercania entre las mujeres y la naturaleza. En
suma, en todas las estrategias el foco estd pues-
to en las actividades productivas y de conser-
vacién y, secundariamente, en el deseo de una
mayor participacién de las mujeres en estas.
Asi como las actividades reproductivas, los es-
tereotipos de género no son abordados.

La relevancia de los estereotipos de gé-
nero en las relaciones socioambientales no es
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reconocida, por lo que tampoco se promueve
que las actividades REDD+ rompan con los
mismos. De hecho, el uso del lenguaje apor-
ta al refuerzo de estos estereotipos. Pese a que
en la ENAREDD-+ se usan algunos recursos
para evitar el masculino genérico, como “los
y las” y sustantivos comunes como “personas”,
el lenguaje sexista es una constante en los tres
documentos. Especialmente, resalta que el uso
del masculino genérico en los documentos
estd sistemdticamente asociado a actividades
productivas o de relevancia para la decisién
e implementacién de politicas (por ejemplo:
los productores, duenos, poseedores, técnicos,
funcionarios). De esta forma, se invisibiliza a
las mujeres que realizan estas actividades y se
refuerza la division genérica del trabajo y los
estereotipos de género que sostienen la idea de
que estas son tareas masculinas.

Aunque las estrategias enuncien la in-
clusién transversal del enfoque de género,
esto no se ve reflejado a lo largo de los do-
cumentos. Tanto la ENAREDD+ como la
EEREDD+QRoo establecen que la inclusién
e igualdad de género son principios transver-
sales. No obstante, la dimensién de género o
el énfasis en las mujeres se concentra princi-
palmente en los apartados de salvaguardas
sociales y ambientales. En particular, ningu-
na meta de accién para los distintos sectores
productivos y arreglos institucionales de la
EEREDD+QRoo hace referencia al género o
a las mujeres. Ademds, en ningln caso se ex-
plicita c6mo se implementard la perspectiva de
género en las acciones que se deriven de las es-
trategias. Por otra parte, la atencién al género
en el monitoreo y evaluacién es dispar.

Unicamente la ENAREDD+ hace referen-
cia superficial y esporddicamente a la relevan-
cia del género en el monitoreo y evaluacion
de la estrategia, pero no establece evaluaciones
de impacto en las relaciones de género ni la
posicién de las mujeres. En cuanto a la gestién
de datos, se establece que habrd indicadores
desagregados por género, mas no cudles. De
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todas formas, es importante sefialar que la si-
tuacién de la evaluacién de politicas multisec-
toriales en México es deficiente mds alld del
género. Tal como menciona la ENAREDD+,
“Actualmente no existen sistemas de evalua-
cién multisectoriales para evaluar el impacto
de las politicas publicas sobre la deforestacién
y la degradacién de los bosques o sus implica-
ciones mds amplias sobre el carbono y otros
factores ambientales y sociales” (CONAFOR,
2017: 72-73). Por tltimo, las tres estrategias
reconocen, en mayor o menor medida, que
la informacién de REDD+ deberfa alcanzar a
mujeres, indigenas, jovenes y personas usuarias
de los bosques. Sin embargo, no se proponen
mecanismos concretos para que la comunica-
cién abarque a estas personas tradicionalmen-
te excluidas de los circuitos de informacién.
Discusién

El andlisis evidencia que las estrategias de
REDD+ en México revisadas estdn muy lejos
de reconocer la complejidad de las desigualda-
des de género y promover una redistribucién
justa de los recursos y el poder. Las tres estra-
tegias reconocen la desigualdad en cuanto a la
tenencia de la tierra, la participacién local y
la comunicacién, pero no proponen abordajes
para disminuir las brechas de género que sean
claros y consistentes con los diagnésticos. A
su vez, la dimensién socio-cultural es la mds
desatendida en todos los niveles, lo que es par-
ticularmente conflictivo teniendo en cuenta lo
sefialado por los estudios sobre género y bos-
ques del pais (Cicchini, 2021).

Las necesidades, los roles y las responsabi-
lidades de acuerdo al género son claves en la
construccion de la desigualdad, pero las estra-
tegias practicamente no reconocen las diferen-
cias de género en estos aspectos. El desarrollo
y fortalecimiento de capacidades es planteado
a nivel de productores, ¢jidos o comunidades,
por lo que es de esperar que se privilegien acti-
vidades e intereses masculinos, tal como suce-
de con los Planes de Manejo Forestal Comu-

nitario (Palacios-Vdzquez ez al., 2017; Vizquez
Garcia, 2015; Vizquez-Garcia & Ortega-Or-
tega, 2016) propone marginalmente algunas
acciones para proteger el acceso por parte de
las mujeres a recursos clave. Por otro lado, nin-
guna estrategia aborda la divisién sexual del
trabajo, asi, la necesidad de visibilizar, valorar
y redistribuir las tareas reproductivas que rea-
lizan principalmente las mujeres es ignorada.
Entonces, solo la EEREDD+QRoo atiende
algunas necesidades pricticas de las mujeres,
pero ninguna de las estrategias menciona las
necesidades estratégicas. Segtin Moser (1993),
las necesidades pricticas son identificadas a
partir de los roles de género socialmente acep-
tados, por lo que no desaffan las bases de la
subordinacién femenina, sino que son res-
puesta a cuestiones inmediatas. Entonces, para
que las intervenciones sean transformadoras,
deben satisfacer las necesidades estratégicas,
relacionadas con la divisién genérica del traba-
joy el poder y control sobre los recursos.

En lo que respecta a la participacién y el
poder en la gobernanza forestal, son destaca-
bles dos aspectos. En primer lugar, la brecha
de género en la titularidad de la tierra es re-
conocida por todas las estrategias. Esto puede
relacionarse con que la consecuente exclusion
social de las mujeres y desventaja en la reparti-
cién de beneficios que esto implica son sefiala-
das desde gran parte de la literatura cientifica
y también desde el PAGeREDD+ (Armijo
Canto & Castaneda, 2017; Cicchini, 2021).
Disenar politicas para aumentar los derechos
de propiedad de la tierra en manos de mu-
jeres estd fuera del alcance de REDD+. No
obstante, ni siquiera se plantean medidas con-
cretas para garantizar que, teniendo en cuenta
esta brecha, la distribucién de beneficios sea
equitativa. En segundo lugar, se hace énfasis
en aumentar la participacién de mujeres en
politicas y actividades vinculadas a REDD+.
Sin embargo, la necesidad de participacién de
las mujeres se justifica principalmente desde
argumentos instrumentales, basados en su su-
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puesto rol en el cuidado de los bosques y no
desde una perspectiva de derechos. Ademis,
no hay detalles de cémo se logrard esta ma-
yor participacién y no se contemplan posibles
limitaciones a la participacién efectiva. Al no
considerarse las relaciones de poder, se asume
que participar es equivalente a beneficiarse y
no se enfatiza en la distribucién equitativa de
responsabilidades.

En suma, pese a los compromisos y obli-
gaciones, a los esfuerzos realizados y al recono-
cimiento internacional, la transversalizacién
de la perspectiva de género en las estrategias
REDD+ de México es insuficiente y preva-
lece un enfoque despolitizado, alejado de las
transformaciones necesarias para avanzar ha-
cia la igualdad. Algo positivo es que tanto la
ENAREDD+ como la EEREDD+QRoo re-
conocen la importancia del género en mayor
medida que la ERREDD+PY, publicada cinco
anos antes. Es decir, se observa un avance en
la incorporacién de la perspectiva de género
en los documentos mds recientes. No obstan-
te, desde la década de 1990 que en México
hay instrumentos y mecanismos para incor-
porar la perspectiva de género a la politica
ambiental (Priego Martinez, 2002; Vdzquez
Garcfa, 2014). Por otro lado, a pesar de que
las cuestiones de género han ganado presencia
en los diagndsticos del contexto forestal en el
que inciden las politicas, son muy pocos los
objetivos, metas y acciones que retoman estos
diagndsticos y apuntan a transformar las des-
igualdades preexistentes.

A su vez, queda en evidencia que en las es-
trategias REDD+ de México predomina el en-
foque de MED. El marco legal y programdtico
mexicano promueve la transversalizacién de la
perspectiva de género, en linea con el enfoque
de GED. Sin embargo, el foco puesto en au-
mentar la participacién de las mujeres como
grupo homogéneo en actividades de REDD+,
la falta de atencién a las tareas reproductivas
y, en el caso de la ENAREDDH+, el énfasis en
que las mujeres tengan acceso a mecanismos
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de financiamiento, dan cuenta de que el en-
foque MED aun prevalece en los documen-
tos de politica. Esta lectura coincide con lo
sefialado por otras autoras. Armijo Canto y
Castafieda (2017) resaltan que la tensién entre
los enfoques MED y GED se percibe en todos
los instrumentos de politica de REDD+ y Bee
(2016) argumenta que la promocién de crédi-
tos a mujeres como estrategia para mejorar los
programas y alcanzar los objetivos evidencia
el enfoque MED de la ENAREDD+. Esto es
preocupante dadas las distintas consecuencias
negativas que las politicas con enfoque MED
han tenido.

La apuesta a solucionar la desigualdad
integrando a algunas mujeres a actividades
y espacios tradicionalmente dominados por
hombres no solo no ha alterado las relaciones
de poder, sino que ha devenido en una mayor
carga de trabajo de las mujeres (De la Cruz,
1998). La propuesta de incluir mujeres en las
actividades REDD+ o en instituciones econé-
micas reduce el problema social a nivel indivi-
dual. Tratar el género como si las relaciones de
poder entre las mismas mujeres y con los hom-
bres no fueran relevantes es contraproducente
y no permite abordar el cardcter sistémico de
la desigualdad de género y su vinculo con otras
formas de desigualdad (Arora-Jonsson, 2017;
Kabeer, 1998). Ademds, el énfasis aislado en la
participacién aporta a que, mientras cada vez
mds decisiones ambientales se toman a nivel
internacional, la responsabilidad del cuidado
ambiental en los territorios caiga sobre las per-
sonas pobres, particularmente, en las mujeres
(Westholm & Arora-Jonsson, 2015). Por otro
lado, la prevalencia de este enfoque desentona
con la literatura local.

La predominancia del enfoque MED en
REDD+ contrasta con las investigaciones so-
bre género y bosques en México. Los estudios
del pafs tienen mayoritariamente una perspec-
tiva constructivista y critica de los vinculos
entre género y bosques (Cicchini, 2021). Por
lo tanto, la transversalizacién de la perspectiva
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de género los documentos REDD+ pareciera
estar influido por enfoques impulsados a ni-
vel internacional. Ademds, el propio proceso
de incorporacién de la perspectiva de género
podria haberse despolitizado con el objeti-
vo de sostener proyectos de gobernanza con
légicas neoliberales, en los que no caben los
cambios socioecondmicos y politicos de fon-
do necesarios para avanzar hacia la igualdad
(Mukhopadhyay, 2016b). Esto es paradéjico,
dado que la propuesta original de la transver-
salizacién de la perspectiva de género apunta-
ba a una transformacién radical del paradigma
de politica publica.

Tal como en otros casos a nivel interna-
cional y nacional, la incorporacién de la pers-
pectiva de género en las estrategias REDD+
puede considerarse una expresién de la pa-
radoja del potencial radical. Segin Wittman
(2010), la paradoja del potencial radical limita
el potencial de la transversalizacién de la pers-
pectiva de género de transformar el paradigma
de politica publica y priorizar la igualdad de
género como objetivo. En la politica climi-
tica internacional se observa que la inclusién
de la agenda de género es accesoria y, al no
terminar de definirse estrategias para concre-
tarla, cae en la voluntad y conocimientos de
quienes sean responsables (Fosado Centeno,
2019). En México, Vizquez Garcia (2014) se-
fiala que el proceso de gender mainstreaming
en la politica ambiental fue aceptado desde la
estructura gubernamental por ser considerado
poco amenazante para el establishment politi-
co y, a la vez, politicamente correcto. En linea
con estos estudios, el andlisis de las estrategias
REDD#+ evidencia un enfoque despolitizado y
una falta de estrategias concretas para abordar
las principales problemdticas de género en los
bosques, por lo que la transversalizacion de la
perspectiva de género en el disefio de REDD+
en México podria considerarse otra expresién
de la paradoja del potencial radical.

La falta de especificaciones y acciones con-
cretas en materia de género en las estrategias,

sumada a las caracteristicas de la gobernanza
de REDD+, representan un desafio para la
implementacién de la agenda de género. Por
un lado, se ha observado que la concentra-
cién de poder en el sector forestal favorece la
inercia sectorial por sobre la implementacién
de REDD+ como estrategia integral de desa-
rrollo rural sustentable (Larson er al., 2018;
Rantala et al., 2014; Trench et al., 2018), lo
que significa un reto para la jerarquizacién de
la agenda de género. Por otro lado, el Institu-
to Nacional de las Mujeres no participa de la
Comisién Intersecretarial de Cambio Clima-
tico ni de la Comisién Intersecretarial para el
Desarrollo Rural Sustentable (Armijo Canto
& Castafieda, 2017), comisiones responsables
de la coordinacién intersectorial de REDD+,
por lo que la responsabilidad de llevar los te-
mas de género se difumina. En definitiva, la
implementacién de la perspectiva de género
en REDD+ queda completamente librada a
la voluntad y capacidades de actores locales
intermediarios claves en la traduccién de las
politicas, como técnicos de la Comisién Na-
cional Forestal y ejidatarios. Esto no es una
buena senal, teniendo en cuenta que se ha
observado que estos actores no promueven li-
derazgos activos de mujeres en las iniciativas
REDD#+, ni un mayor acceso de las mujeres a
espacios comunitarios y forestales tradicional-
mente masculinos (Bee, 2016).

Por dltimo, cabe considerar la conve-
niencia de insistir en la transversalizacién de
la perspectiva de género en politicas como
REDD+. Ante esta y otras propuestas de ori-
gen economicista y neoliberal basadas en mer-
cados globales de carbono, uno de los princi-
pales cuestionamientos es si es posible abordar
de forma efectiva y equitativa el problema del
cambio climdtico utilizando las mismas 14gi-
cas y herramientas econdmicas que son causa
subyacente de este problema y de las desigual-
dades sociales (Osborne et 2/, 2014). Ademis,
algunas autoras senalan que las cuestiones
de género han sido utilizadas para legitimar
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REDD+ (Westholm & Arora-Jonsson, 2015).
No obstante, al tener en cuenta lo sucedido
con el Pago por Servicios Ambientales (PSA)
en México, la apuesta por un enfoque trans-
formador del género en REDD+ cobra otro
sentido. Shapiro-Garza (2020) sostiene que
tanto las bases economicistas y neoliberales
del PSA como la propia conformacién de los
programas en México fueron influenciados
por teorizaciones alternativas desarrolladas
desde la academia. De esta forma, se pasé de
una visién basada meramente en mercados
a una visién mds asociada al desarrollo rural
con intervencién estatal. En efecto, México
ya ha dado un giro a la propuesta original de
REDD#+ al plantearla como una estrategia de
mitigacién y adaptacion al cambio climdtico
y de desarrollo rural sustentable (Almanza Al-
calde ez al., 2020). En este contexto, resulta
fundamental insistir en que el género no sea
incorporado simplemente como un aditivo
tecnocritico para cumplir con compromisos
internacionales y nacionales, sino que las po-
liticas enmarcadas en REDD+ impulsen los
cambios econémicos, politicos y culturales ne-
cesarios para avanzar hacia la igualdad de gé-
nero. Mds que agregar el género a una politica
ya disefiada, es necesario que la perspectiva de
género esté presente desde la propia definicién
del problema de politica hasta la evaluacién de
esta.

Conclusiones

A partir del reconocimiento de que, pese a los
compromisos y obligaciones a nivel interna-
cional y nacional, existen politicas ambientales
que refuerzan y profundizan las desigualdades
de género, este articulo de investigacién buscé
analizar cémo responden los documentos de
REDD#+ a las principales problemdticas de gé-
nero en los bosques de México. A través de un
andlisis cualitativo del contenido de documen-
tos, se analizé la perspectiva de género de las
estrategias REDD+ de México, de la peninsu-
la de Yucatdn y del Estado de Quintana Roo
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para evaluar en qué medida estas promueven
una transformacién positiva de las relaciones
de género.

El ACD permiti6 interpretar en clave de
género, rigurosa y sistemdticamente, las es-
trategias REDD+ a nivel nacional, regional y
estatal. Pese a que los documentos mds recien-
tes admiten en mayor medida la relevancia del
género, las estrategias estdn muy lejos de reco-
nocer la complejidad de las desigualdades de
género y promover una redistribucion justa de
los recursos y el poder. Las necesidades, roles y
responsabilidades de género pricticamente no
son reconocidas ni abordadas por las estrate-
gias. Por otro lado, se hace énfasis en aumen-
tar la participacion femenina en las iniciativas
REDD#+, pero sin tratar de forma integral
los factores que limitan la participacién ni la
importancia de la distribucién equitativa de
responsabilidades.

En suma, queda en evidencia que en las es-
trategias REDD+ de México predomina el en-
foque MED, lo cual es preocupante dadas las
distintas consecuencias negativas que las po-
liticas con este enfoque han tenido. Mds que
abordar el cardcter sistémico de la desigualdad
y beneficiar a las mujeres, la apuesta parece ser
utilizar el trabajo y los conocimientos de las
mujeres para mejorar REDD+. No obstante,
la evidencia indica que integrar aisladamente
a algunas mujeres a espacios tradicionalmente
dominados por hombres deviene en una ma-
yor carga de trabajo femenina y dificilmente
altera las relaciones de poder.

En conclusién, la transversalizacién de
la perspectiva de género en las estrategias
REDD+ es insuficiente y prevalece un enfo-
que despolitizado, incapaz de abordar las pro-
blemdticas de género en contextos forestales y
transformar el sistema de género. A pesar de
que las cuestiones de género han ganado pre-
sencia en los diagndsticos del contexto forestal
en el que inciden las politicas, son muy pocos
los objetivos, metas y acciones que retoman
estos diagndsticos y apuntan a transformar las
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desigualdades preexistentes. Cuando esto su-
cede, los abordajes propuestos son poco claros
y no estdn para nada detallados. Dado que la
propuesta original de la transversalizacién de
la perspectiva de género apuntaba a una trans-
formacién radical del paradigma de politica
publica, la incorporacién de la perspectiva de
género en las estrategias REDD+ en México es
una expresion de la paradoja del potencial ra-
dical. Sin embargo, al tener en cuenta el enfo-
que de desarrollo rural sustentable de REDD+
en México, es fundamental que el objetivo de
la igualdad de género no sea dejado a un lado.
Las aportaciones de esta investigacion son
miltiples. Primero, el andlisis de la perspectiva
de género en las estrategias REDD+ constitu-
ye un nuevo caso de estudio, sobre una politica
ain vigente, que se articula con investigacio-
nes anteriores que sefialan que la transversali-
zacién de la perspectiva de género en la politi-
ca ambiental mexicana es ain incipiente y que
prevalece un enfoque centrado en las mujeres
y alejado de las transformaciones necesarias
para avanzar hacia la igualdad. Ademis, el
marco analitico de la perspectiva de género
de documentos de politica forestal adaptado
al contexto mexicano es un aporte tanto para
la academia como para el sector gubernamen-
tal y todos los actores comprometidos en la
incorporacién de la perspectiva de género en
la politica ambiental, ya que plantea las bases
para politicas positivamente transformadoras
del género. De esta forma, el trabajo se articula
con las investigaciones feministas en el estu-
dio del ambiente y con un cuerpo emergente
de trabajos a nivel internacional que enfatizan
que contemplar y abordar las desigualdades de
género en REDD+ es crucial y que no se estd
haciendo adecuadamente. Ademds, se entrela-
za con los estudios sobre dimensiones sociales
y politicas de REDD+ en México, pocos de
los cuales se centran en cuestiones de género.
Como cualquier investigacién, este estudio
tiene limitaciones, en particular, en cuanto al
alcance y a los métodos utilizados. En primer

lugar, el andlisis de la perspectiva de género se
acotd a las estrategias REDD+, que presentan
orientaciones generales, por lo que serfa per-
tinente analizar documentos con mayor nivel
de detalle, como lineamientos y reglas de ope-
racién. No obstante, es de esperar que en estos
documentos se mantenga el enfoque predomi-
nante en las estrategias analizadas. En segundo
lugar, el andlisis cualitativo de los documentos
no permite reflexionar sobre el proceso por el
cual se originaron ni sobre su implementacion
y traduccién territorial. En ese sentido, serfa
interesante profundizar el estudio de REDD+
enfocdndose en los efectos de género de la im-
plementacién de las iniciativas y en los retos
y oportunidades para que la perspectiva de
género efectivamente promueva la igualdad.
Sin embargo, analizar la perspectiva de género
en los documentos de politica y bregar para
que contengan abordajes transformadores del
género es importante, dado que lo escrito ha-
bilita la posibilidad de exigir a las instituciones
que cumplan sus compromisos.

En términos mds generales, esta investiga-
cién pone en relevancia la necesidad de vigi-
lar estrategias como la transversalizacién de la
perspectiva de género. Profundizar en las di-
mensiones de género de REDD+ es una forma
de ir contra la visién despolitizada, tecnolégi-
ca y tecnocrdtica que domina en las politicas
climdticas (Fosado Centeno, 2019; Westholm
& Arora-Jonsson, 2018). Ademds, poner so-
bre la mesa la multiplicidad de vinculos en-
tre género y bosques contribuye a resaltar la
importancia de la igualdad en estos ecosiste-
mas claves para la vida a nivel local, regional y
global. Por tltimo, el cardcter poco desafiante
a las causas de la desigualdad de poder que tie-
nen los documentos REDD+ analizados de-
muestra que son fundamentales la constante
vigilancia de estrategias de politica como la
transversalizacién de la perspectiva de género
y la movilizacién y organizacién colectiva a fin
de recuperar y mantener el enfoque transfor-
mador de las demandas feministas.
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RESUMO

O objetivo do estudo ¢ identificar os aspec-
tos que afetam a percepgio sobre a qualida-
de e satisfagio dos servicos prestados nos
CRAS. O embasamento tedrico foi construi-
do a partir de estudos da 4rea de prestagao
de servicos ¢ qualidade, com destaque para
o modelo Servqual, proposto inicialmente
por Parasuraman, Zeithaml e Berry (1988) e
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com as devidas adaptagdes ao setor publico.
O trabalho, caracterizado como um estudo de
caso foi realizado no municipio de Santiago,
no Rio Grande do Sul, Brasil, com aplicacio
de 510 questiondrios em 03 CRAS existentes
no municipio. Os resultados demonstram que
os CRAS atendem uma populagio com alta
vulnerabilidade social, carente de servicos bé-
sicos € com baixa inclusio social. A pesquisa
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realizada demonstrou que os CRAS realizam
servicos bem avaliados pelos usudrios sendo
o atendimento, os servi¢os em si e a aparén-
cia as dimens6es mais importantes para essa
avaliago. Os resultados apontam ainda que os
usudrios carecem de monitoramento constan-
te, pois muitos, ainda nio tem os beneficios
sociais, como o Bolsa Familia. Apesar da gran-
de quantidade de pessoas com vulnerabilidade
social no Brasil, verificou-se ainda quase uma
escassez de estudos dessa natureza, indicando a
necessidade de maiores aprofundamentos des-
se tema no campo da Administragio Publica.

Palavras chave: Avaliacio dos Usudrios,
Servigos Pablicos, Qualidade dos Servigos, Assis-
téncia Social, Vulnerabilidade Social.

ABSTRACT

The objective of the study is to identify the
aspects that affect the perception about the
quality and satisfaction of the services pro-
vided in the CRAS. The theoretical basis was
built based on studies in the area of service
provision and quality, with emphasis on the
Servqual model, initially proposed by Parasut-
aman, Zeithaml and Berry (1988) and with
appropriate adaptations to the public sector.
The work, characterized as a case study was
carried out in the municipality of Santiago,
in Rio Grande do Sul, Brazil, with the appli-
cation of 510 questionnaires in 03 CRAS ex-
isting in the municipality. The results demon-
strate that the CRAS serve a population with
high social vulnerability, lacking basic services
and with low social inclusion. The research
carried out showed that CRAS perform ser-
vices that are well evaluated by users, with
attending, services and appearance being the
most important dimensions for this evalua-
tion. The results also point out that users lack
constant monitoring, as many do not yet have
social benefits, such as Bolsa Familia. Despite
the large number of people with social vulner-
ability in Brazil, there was still a shortage of
studies of this nature, indicating the need for
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further study of this topic in the field of Public
Administration.

Keywords: Users Assessment, Public Ser-
vices, Quality of Services, Social Assistance, So-
cial Vulnerability.

Introdugao

A politica da assisténcia social estd inserida no
sistema do bem-estar social brasileiro, junta-
mente com a previdéncia social e o direito &
saude, que unidos constituem o denominado
tripé da seguridade social. O Brasil apresenta
uma crescente no que diz respeito a pobreza,
a qual atinge 54,8 milhoes de pessoas, sendo
que destes, 15,2 milhdes vivem abaixo da lin-
ha da extrema pobreza (IBGE, 2019).

De acordo com a PNAS (Brasil, 2004), a
assisténcia social deverd ser prestada a quem
dela necessitar, independente de contribuicio
a seguridade social. Além disso, possui como
objetivos, a prote¢io a familia, 3 maternidade,
3 infincia, 4 adolescéncia e a velhice. A assis-
téncia social exerce assim um papel na cons-
trugao da democracia, na inclusio social e na
reducdo da desigualdade perante os usudrios.

No entanto, na prética, a implementagﬁo
da referida politica publica encontra dificulda-
des e fragilidades. Nos municipios brasileiros,
de acordo com informagées do Atlas da Vul-
nerabilidade Social nos Municipios Brasileiros
(IVS/IPEA, 2018), hd fragilidades e caréncias
presentes na sociedade brasileira em diferentes
dreas, incluindo pouca efetividade do trabalho
social e publico nos municipios e em suas co-
munidades. Entre os pontos fracos estd a falta
de qualidade no atendimento e na prestacio
de servigos referentes 2 assisténcia social (Moi-
ta et al., 2019). Assim, entender a realidade
de uma determinada comunidade torna-se
essencial para prover a execu¢do adequada de
atividades bdsicas da assisténcia social, des-
de o atendimento até a entrega final de um
beneficio.

Para aperfeicoar a assisténcia social e
prestar um atendimento de mais qualidade a
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populagio, faz-se necessdrio averiguar a perce-
pe¢ao dos usudrios sobre os servigos ofertados
(Ocampo et al., 2019). A assisténcia social
¢ composta por varios setores, € possui nos
CRAS - Centros de Referéncia da Assisténcia
Social - a referéncia inicial para o atendimento
e entendimento das demandas sociais especi-
ficas da populagio. Na esfera municipal, os
CRAS sio considerados a porta de entrada da
assisténcia social aos usudrios de maior vulne-
rabilidade social, e tem com um dos objetivos,
fortalecer a convivéncia com a familia e com a
comunidade local (Brasil, 2018).

Neste contexto, h4 a necessidade de se ave-
riguar a qualidade de servicos percebidos pelos
usudrios dos CRAS, permitindo as organi-
zagbes publicas e governos locais o reconheci-
mento de falhas e oportunidades de melhoria.
Diante disso, o objetivo geral desse trabalho
¢ identificar os aspectos que afetam a perce-
pgao sobre a qualidade e satisfagio dos servigos
prestados nos CRAS.

Este artigo avanca no estudo de um tema
j& bastante discutido, mas, o debate e a co-
branca em relagdo a qualidade de servigos no
setor publico ainda necessitam de estudos que
o sustentem. Em uma andlise da literatura
sdo quase inexistentes os trabalhos cientifi-
cos, no Brasil, que buscam avaliar o atendi-
mento junto a populagio mais carente, como
se essa populagio nio fosse importante para
a construgao de politicas publicas. Santiago,
Mendes e Miranda (2013) descrevem que ao
se expandir a avaliacio de um servico na visao
do cidadao, consegue-se favorecer a humani-
zagdo na institui¢do estudada e viabiliza que
os gestores conhecam a resposta da comuni-
dade quanto a oferta do servigo (nesse caso, a
assisténcia social). Além disso, a avaliagio de
programas sociais pode propiciar aos gestores
e técnicos uma base confidvel de auxilio 4 to-
mada de decisoes, principalmente na execugao
de projetos e na classificacio de urgéncias
(Holanda, 2006).

1. Avaliagao de Servigos Publicos:
Conceitos, Caracteristicas e Métricas

Na administragdo ou gestdo publica, a conce-
psao de servigos se aplica ao atendimento de
um cidaddo diante de expectativas expressas
por ele, e sua avaliagio durante a prtica e rea-
lizagao do servico (Paladini, 2008). Inerente
a forma como o servico ¢ prestado e ao aten-
dimento da demanda do cidadéo estd a satis-
fagao pela prestacio desse servigo. Nesse sen-
tido, as organizagoes publicas podem e devem
mudar sua forma de atuagio para atender seus
“usudrios”. Tornarem-se mais eficientes e pre-
ocupadas com a qualidade dos servicos pres-
tados ¢ algo necessdrio para a satisfagio dos
cidadios (Trevisan ez al., 2009).

A satisfagio do usudrio/cidaddo acontece a
partir do momento em que sio atendidos seus
anseios e necessidades, o que torna suas perce-
pgoes em relacao ao servico positivas, jd que os
resultados esperados foram alcancados (Cruz,
2008). Em contraposi¢do, a insatisfagio é de-
finida como uma expressao negativa e ocorre a
partir do momento em que o usudrio se sente
insatisfeito ou decepcionado com a prestagao
de um servigo, o qual nio atingiu as expecta-
tivas ¢ demandas almejadas (Staniszewska &
Henderson, 2004).

H4 unanimidade, tanto na academia,
como no meio organizacional, que a satisfagao
¢ um balizador para a qualidade de servicos
e que ¢é possivel construir um diferencial me-
diante a oferta de um servico de qualidade.
Para Anderson e Fornell (1992), a qualidade
deve ser vista como o potencial intrinseco aos
atributos do produto ou servico para prover a
satisfagao final do usudrio. Assim sendo, ava-
liagao realizada regularmente ¢ necesséria pois
as pessoas possuem diferentes padrées de qua-
lidade em diferentes momentos de sua vida e
ficam satisfeitos ou nao de acordo com suas
expectativas (Vasconcelos, 2002).

A qualidade do ponto de vista do usudrio
pode ser definida pela comparagio da perce-
psao do servigo prestado com a expectativa do
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servigo desejado. Quando se excede a expec-
tativa, o servico é percebido com qualidade
excepcional, caso nio atinja as expectativas,
a qualidade do servigo passa a ser inaceitdvel
(Fitzsimmons & Fitzsimmons, 2011). O nivel
e a consisténcia da qualidade quase que intei-
ramente dependem da formagio e da moti-
vagio das pessoas que fornecem o servico, do
quadro de pessoal bem dimensionado, da boa
capacitagio profissional e politica salarial ade-
quada. Diferentes fatores intrinsecos a pres-
tagdo do servico afeta a qualidade do mesmo.

Um dos instrumentos mais tradicionais
para medir a qualidade em servigos é a Ser-
vqual, o qual tenta captar a satisfagio do usud-
rio com base no modelo de falha na qualidade
em servigos (Parasuraman, Zeithaml & Berry,
1988; Zeithaml, Parasuraman & Berry, 1990).
A escala Servqual foi formulada para que se
possa medir as cinco dimensées da qualidade
em servico (confiabilidade, responsabilidade,
seguranga, empatia e aspectos tangiveis), sen-
do que essa ferramenta possui uma se¢o ini-
cial para registrar as expectativas dos usudrios
para a classe de servicos que estd sob anilise,
seguida de uma segunda se¢io que registra as
percepgdes do usudrio sobre uma determina-
da organizacio (Fitzsimmons & Fitzsimmos,
2011).

De maneira especifica, de acordo com
Parasuraman, Zeithaml e Berry (1988) e Fitz-
simmons e Fitzsimmons (2011), as 5 dimen-
soes podem ser explicadas da seguinte forma:

1. A confiabilidade ¢é a capacidade de prestar
o servico prometido com confianca e exati-
ddo, de acordo com o que foi prometido ao
usudrio;

2. A responsabilidade ¢ tracada como dispo-
sicdo para auxiliar os usudrios perante o ser-
vico fornecido e prontamente atendé-los;
se refere a presteza e avalia o quéo rdpido
a sua empresa consegue prestar seu servicos
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3. A seguranga ¢ o conhecimento e a cortesia
dos funciondrios, bem como a capacidade
de transmitir confianca e confidencialidade;

4. A empatia corresponde a quanto o atendi-
mento ao usudrio pode ser personalizado e
individualizado de acordo com suas neces-
sidades; e

5. Os aspectos tangiveis (ou tangibilidade)
envolvem a aparéncia das instalagoes fi-
sicas, equipamentos, pessoal e materiais
para a execuc¢do das tarefas que lhe foram
propostas.

Ao se avaliar os resultados da Servqual em
duas dimensées (servico esperado e servigo
percebido), estes podem ser comparados para
se chegar lacunas ou falhas para cada uma das
cinco dimensées. Quanto menor a lacuna,
mais alta a expectativa de qualidade de servigo
(Bateson, 2001).

Deve-se ressaltar que, de maneira geral,
os modelos e instrumentos para avaliacio da
qualidade em servicos estao fundamentados
em dimensées genéricas para todos os tipos
de servigos, sem considerar as caracteristicas
especificas de cada servico (Chowdhary &
Prakash, 2007; Tinoco, 2011). Isso corrobora
a ideia de avaliar e aplicar as ferramentas atuais
em situagdes e contextos diferentes (como por
exemplo, servigos publicos prestados pelos
CRAS) para obtenc¢io de melhores resultados
naquele contexto em particular. Aplica¢io da
Servqual em servigos publicos pode ser verifi-
cada em diferentes estudos em distintas 4reas,
como o setor de servicos educacionais (7ureta
et al., 2007), servigos fisioterdpicos (Gongal-
vez et al., 2010), transporte urbano (Sartori ez
al., 2019), servicos de saide (Caldeira, 2019;
Weiber et al., 2019), entre outros.

2. Método de Trabalho

Para avaliar a qualidade dos servicos prestados
pelos CRAS do municipio de Santiago/RS
conforme a percepgao dos usudrios atendidos,
a pesquisa ¢ um método de estudo de caso
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tnico, tendo natureza descritiva e abordagem
quantitativa. Gil (2010) afirma que o estudo
de caso pode ser tnico quando se refere a um
individuo, um grupo ou uma organizacio,
buscando o aprofundamento do conhecimen-
to sobre determinado tema.

A pesquisa descritiva tem por objetivo le-
vantar as opinioes, atitudes e cren¢as de uma
populagio, como, por exemplo, pesquisas que
se propdem a estudar o nivel de atendimen-
to dos 6rgaos publicos de uma comunidade
(Gil, 2008). Segundo Gil (1991), j4 a pesqui-
sa quantitativa considera que tudo pode ser
quantificdvel, o que significa traduzir em nu-
meros opinides e informagoes para classifici-
las e analisd-las. A pesquisa quantitativa serd
realizada através da escala tipo Likert possibi-
litando, através das varidveis dimensionais as
técnicas estatisticas.

Com o intuito de compreender a forma
como os usudrios que sio acompanhados pelos
CRAS avaliam o atendimento a eles disponi-
bilizado, o presente estudo foi realizado nos 03
CRAS, que estéo localizados em regides distin-
tas nos territérios de abrangéncia (CRAS “Vé
Angela”, CRAS “DelciViero Ruivo” e a Uni-
dade Volante), todos situados no municipio
de Santiago no Estado do Rio Grande do Sul.
O publico alvo foram os usudrios/cidadaos
que dispéem das agbes desenvolvidas pela Pro-
tecdo Social Bésica através dos CRAS. Ao todo
foram entrevistados, através de questiondrios
aplicados por assistentes sociais dos préprios
CRAS, um total de 510 pessoas/familias. Isso
representa um total de 65% do total de 780
familias que sdo habitualmente atendidas pe-
los CRAS no municipio de Santiago/RS.

A primeira parte do questiondrio foi
constituido de questoes relativas ao perfil dos
respondentes, constando perguntas sobre o
sexo, idade, o tempo que utiliza os servicos,
a renda familiar mensal, nimero de pessoas
por residéncia e o nivel de escolaridade. Para
a elaboragio da segunda parte do questiondrio
foi utilizado um modelo adaptado da escala

SERVQUAL desenvolvida por Parasuaraman,
Zeithaml e Berry (1998). A escolha da adap-
tacdo desse modelo decorre do fato de ser um
instrumento consolidado dentro da literatura
e de virios estudos ligados a drea de qualidade
em servigos. No entanto, tendo em vista sua
criagio ter sido mais direcionada para o setor
privado, propde-se uma adaptagio do modelo
dada a especificidade desta pesquisa, conforme
recomendacio de Cronin e Taylor (1992).

A coleta dos dados se deu no més de julho
e agosto de 2019. Para a realizagio da coleta
foi realizada uma reunido geral com a coorde-
nagio e com todos os colaboradores de cada
CRAS para que recebessem orientagées a res-
peito do trabalho, seus objetivos e sobre como
proceder desde a compreensio do questiond-
rio até sua distribuicio e recolha. Cada gestor
do CRAS recebeu um nimero de question-
rios correspondente ao nimero de amostras
calculado por bairro, ou seja, 170 questiond-
rios por CRAS. Apds a realizacio da coleta dos
dados, em posse de todos os questiondrios, foi
procedida a anélise dos dados.

Na etapa inicial aplicou-se da estatistica
descritiva para a apresenta¢io do perfil dos
entrevistados e da utilizagio dos CRAS. A
Andlise Fatorial Exploratéria (AFE) foi utili-
zada como técnica principal para definir os fa-
tores determinantes da percep¢ao dos usudrios
quanto ao CRAS. A fim de verificar se a anili-
se fatorial é apropriada para a amostra, foram
aplicados o teste de esfericidade de Barlett e
o teste de Kaiser-Meyer-Olkin (KMO). Para
a permanéncia das varidveis na andlise fatorial
utilizou-se o critério das comunalidades, uma
medida da proporgio da varidncia explicada
pelos fatores extraidos (Field, 2009), os valores
iguais ou menores que 0,5 indicam que a ana-
lise fatorial ¢ insatisfatdria para a explicagio da
correlacio de cada par de varidveis considera-
das no estudo (Latif, 1994). Para estimacio
das cargas fatoriais utilizou-se o método dos
componentes principais e para extracido dos
fatores foram utilizados os critérios dos au-
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tovalores maiores que 1,0 e porcentagem da
variincia explicada, e como técnica de rotagao
utilizou-se a rota¢do Varimax normalizada.

Para avaliar o nivel de confiabilidade dos
fatores gerados através da andlise fatorial,
usou-se 0 Alpha de Cronbach, o qual verifica
a consisténcia interna entre os maltiplos indi-
cadores de um fator, reportando-se A extensio
na qual um mesmo instrumento de medida re-
produz resultados coerentes a partir de diver-
sas mensuragoes (Hair ez al., 2009). Segundo
a literatura, para que o fator tenha resultados
aceitdveis ¢ indicado que seja maior que 0,0,
indicando a consisténcia interna dos fatores
(Malhotra, 2011).

A anilise de regressao linear multipla foi
utilizada para avaliar a influéncia dos fatores
gerados na andlise fatorial na avaliagio geral
dos CRAS. Também foram incluidas varidveis
dummies para sexo (1-Feminino,0-Masculi-
no), Bolsa Familia (1-recebe, 0 -nio recebe)
e dependentes (1-possui dependentes, 0- nao
possui) e a varidvel idade. A estimacao foi rea-
lizada pelo método dos minimos quadrados
ordindrios.

3. Apresentacio do Caso:
A Assisténcia Social no
Municipio de Santiago, RS
O CRAS ¢ uma unidade responsdvel pela ofer-
ta de servicos de protecio bdsica do Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS), nas 4reas
de vulnerabilidade e risco social, sendo vin-
culado a Secretaria Municipal de Desenvolvi-
mento. Entre as suas atribuigoes destaca-se: 1.
Apoio as familias e individuos na garantia dos
seus direitos de cidadania, com énfase na con-
vivéncia familiar e comunitdria; 2. Servicos
continuados de acompanhamento social as
familias; 3. Protecdo social proativa, visitando
as familias que estejam em situagio de quase-
risco; 4. Acolhida para recepcio, escuta, orien-
tagdo e referéncia.

O Municipio de Santiago possui trés
CRAS, sendo dois fixos e um volante. O
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CRAS, no geral, tem caracteristicas e configu-
ragoes proprias, por exemplo, quando deve ser
instalado préximo do local de maior concen-
tracdo de familias em alguma situacao de fra-
gilidade social, cujos enfrentamentos se fazem
por programas, projetos, servicos e beneficios
para combater a0 médximo possivel a pobreza,
privagio e/ou fragilizacio de vinculos afetivos
(relacionais e de pertencimento social: discri-
minagoes etdrias, étnicas, de género ou por
deficiéncia, dentre outras).

O territério do atual municipio de Santia-
go inscreve-se na chamada zona das Missoes,
localizada a 440 km da capital Porto Alegre,
no Rio Grande do Sul. Possui uma populagao
estimada de 49.425 pessoas (IBGE, 2019),
tendo 4rea territorial de 2.414,195 km? e PIB
per capita de R$ 23.542,16.

Em relacio ao Indice de Desenvolvimento
Humano Municipal (IDHM) de Santiago ¢
0,766, conforme dados de 2010. O munici-
pio estd situado na faixa de Desenvolvimento
Humano Alto IDHM entre 0,7 ¢ 0,799). En-
tre 2000 e 2010, a dimensio que mais cresceu
em termos absolutos foi Educacio (com cres-
cimento de 0,099), seguida por Renda e por
Longevidade.

Com a criagio do Sistema Unico de Assis-
téncia Social (SUAS), em 2005, pelo Governo
Federal, trouxe uma nova visio para a gestio
municipal. Nesse contexto de valorizagio
de politicas sociais, foi instituido o primeiro
CRAS em Santiago, chamado de V¢ Angela,
inaugurado em agosto de 2007, localizado no
bairro Ana Bonato. Quase dois anos depois,
em maio de 2009 o CRAS Delci Viero Ruivo
iniciou suas atividades no bairro Missoes. J4
em julho de 2011 foi implantado no bairro
Jardim dos Eucaliptos, o CRAS Volante. Es-
ses CRAS abrangem as regi6es mais carentes,
hoje, do municipio e atendem em torno de
780 familias anualmente.
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3.1 Apresentagio dos Resultados
da Pesquisa de Campo

Foram entrevistados usudrios dos trés CRAS
da cidade de Santiago, municipio do estado

do Rio Grande do Sul. A Tabela 01 apresenta
o perfil dos participantes.

Tabela 01
Perfil dos participantes
Varidvel Categorias Frequéncia Percentual
Masculino 78 15.29
Sexo Feminino 430 84.31
Outro 2 0.39
até 24 anos 92 18.36
Idade de 25 a 44 anos 144 28.74
de 45 a 59 anos 126 25.15
de 60 a 88 anos 139 27.74
Nao Alfabetizado 18 3.56
Ensino Fundamental Incompleto 235 46.44
Ensino Fundamental Completo 77 15.22
Escolaridade
Ensino Médio Incompleto 91 17.98
Ensino Médio Completo 76 15.02
Outro 9 1.78
Assalariado com carteria de trabalho 16 3.16
Assalariado sem registro em carteira 22 4.34
Funciondrio Publico 12 2.37
Auténomo Regular 69 13.61
Empresdrio 3 0.59
Free lance/Bico 63 12.43
Ocupagio Estagidrio Aprendiz remunerado 2 0.39
Dona de casa 99 19.53
Sé Aposentado 84 16.57
S6 Estudante 43 8.48
Desempregado (2 procura de emprego) 55 10.85
Desempregado (ndo procura emprego) 7 1.38
Outra 32 6.31
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Varidvel Categorias Frequéncia Percentual
Até 100 reais 31 6.13
De 101 a 200 reais 27 5.34
De 201 a 500 reais 60 11.86
De 501 a 700 reais 49 9.68
Renda De 701 a 800 reais 33 6.52
De 801 a 1.000 reais 149 29.45
De 1.001 a 1.500 reais 86 17.00
De 1.501 a 2.000 reais 38 7.51
Acima de 2.000 reais 33 6.52
Solteiro(a) 186 36.90
Casado(a) 145 28.77
Estado Civil Uniao Estdvel 101 20.04
Vitvo(a) 52 10.32
Outro 20 3.97
Sim 260 52.10
Dependentes
Nio 239 47.90

Fonte: Resultados da pesquisa (2020).

A maioria sio mulheres adultas jovens (25 a
44) ou adultas (45 a 59), mas também foi en-
trevistado um percentual significativo de ido-
sos (27,74%). Metade da amostra nio ¢ alfa-
betizada ou possui apenas ensino fundamental
incompleto. A ocupagio ¢ bastante heterogé-
nea com destaque para do lar, aposentados e
autdénomos.

No que diz respeito a renda familiar, o
maior indice estd na faixa de R$ 801,00 a
de R$ 1.000,00 mensais, correspondendo
a 29,5% dos respondentes, ja 118 (23,3%)
vivem com o teto mensal de no miximo R$
500,00, sendo que 11,4% vivem com renda

152

familiar de até 200 reais, enquanto 86 fami-
lias (17%) tém a renda de R$ 1.001,00 a R$
1.500,00 mensais. Somando todas as familias
que recebem até R$ 1.000,00 mensais, valor
menor ao do saldrio minimo nacional, chega-
se a 69% do total dos entrevistados. Esses da-
dos em rela¢do 4 renda demonstram que essas
familias dependem muito do suporte e assis-
téncia do Poder Publico, justamente por isso
que o CRAS estd presente nestes territdrios.
Para um melhor entendimento das fontes de
renda questionou-se os entrevistados sobre o
trabalho e as fontes de renda (Tabela 02).
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Tabela 02
Situacgao do trabalho e renda
Varidvel Categorias Frequéncia | Percentual
Vocé 141 29.68
Seu(a) parceiro(a) 160 33.68
Quem trabalha Vocé e seu(a) parceiro(a) 75 15.79
Filhos/Netos 17 3.58
Vocé, seu(a) parceiro(a), filhos/netos 11 2.32
Outras pessoas 71 14.95
Vocé 166 32.68
Seu(a) parceiro(a) 150 29.53
Quem contribui | Yocé e seu(a) parceiro(a) 105 20.67
com as despesas | Filhos/Netos 10 1.97
Vocé, seu(a) parceiro(a), filhos/netos 14 2.76
Outras pessoas 63 12.40
Recebe Bolsa Sim 145 29.06
Familia Nio 354 70.94

Fonte: Resultados da pesquisa (2020).

Pode-se constatar que em apenas 15,79% das
familias o entrevistado e seu parceiro(a) tra-
balham, sendo mais comum, o parceiro ser
o tnico trabalhador (33,68%) ou o préprio
entrevistado (29,68%). Percentuais semel-
hantes sio observados na contribui¢io para as
despesas, mas com um percentual um pouco
mais elevado (32,68%) para o préprio entre-
vistado. Uma grande parcela dos entrevistados
(70,94%) nio ¢ beneficidria do programa Bol-
sa Familia.

Em relagao ao Bolsa Familia, segundo da-
dos do Ministério da Cidadania, em Santiago
hd 1.283 familias beneficidrias do programa.
Essas familias equivalem, aproximadamente, a
5,40% da populagio total do municipio. No
més de outubro de 2019 foram transferidos
R$ 150.902,00 as familias do Programa e o
beneficio médio repassado foi de R$ 117,62

por familia. Esses dados demonstram que me-
nos de 30% das familias do territério que real-
mente necessitam recebem o Bolsa Familia.
Ou seja, a cobertura do atendimento do Pro-
grama Bolsa Familia, no municipio de Santia-
go/RS, abrange menos da metade das familias
carentes do municipio. Dessa forma, a atuagao
dos CRAS se torna ainda mais importante no
auxilio dessa populagio.

Na sequéncia buscou-se avaliar a utilizagao
dos CRAS, questionando-se tanto o local
onde frequenta quanto o tempo ¢ a frequén-
cia de utilizacdo. Identificou-se que a maioria
destes entrevistados ja frequenta o local a mais
de 2 anos e costuma ir ao local mais de 4 vezes
no més. Posteriormente, buscou-se identificar
quais os servicos sao procurados nestes CRAS

(Tabela 03).
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Tabela 03
Percentual de utilizagao dos servigos oferecidos pelos CRAS
Percen-
Servigos tual de
Utilizacao
Cadastramento e atualizacio do Cadastro Unico 74.10
Grupo do Servigo de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos 50.00
Atividades de cardter nio continuado (palestras, reuniées, passeios, etc). 40.20
Atendimento com Assistente Social e acesso a beneficios sociais eventuais (cesta 26.30
bésica, passagens, auxilio funeral, tarifa social, etc).
Atendimento com Psicéloga (o) 24.70
Servigo de Protegio Integral 2 Familia 17.10
Pedidos de isencdo (IPTU, Passe-livre, escritura, pavimentagdo de rua, certiddo de 10.20
nascimento, carteira de identidade, etc).
Encaminhamentos de beneficios previdencidrios (BPC de idoso, BPC de pessoa
com deficiéncia, auxilio-doenca, auxilio-reclusao, aposentadoria, pensio por morte, 9.20
saldrio-maternidade, auxilio-acidente, etc).
Outros encaminhamentos (juridico, satde, psiquidtrico, escolar, 6rgios de protegio 5.70
psicolégico).
Outro 0.60

Fonte: Dados da pesquisa (2020).

Em rela¢io aos servigos oferecidos pelo CRAS,
o instrumento do Governo federal que iden-
tifica e caracteriza as familias de baixa renda,
que ¢ o cadastramento e atualizagio do Cadas-
tro Unico é o mais utilizado (74,1%). O se-
gundo servico mais utilizado ¢ o do Grupo do
Servico de Convivéncia e Fortalecimento de
Vinculos (50,0%), que pode-se exemplificar
como oficinas de artesanato, prdticas esporti-
vas, grupo de idosos etc. Atividades de cardter
nio continuado, como participagio em pales-
tras e passeios é o terceiro servigo mais utiliza-
do pelos respondentes, com 40,2%.
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Pedidos de isen¢io, como de IPTU, assim
como encaminhamentos para o setor juridico,
psiquidtrico, entre outros, apresenta baixa pro-
cura, demonstrando que os CRAS necessitam
fazem uma melhor divulgacio da prestagao
desses tipos de servico, que sio bem relevantes.

Para avaliar a percep¢iao dos usudrios
quanto a qualidade do servigo prestado fora
elaboradas 23 questdes em escala tipo likert.
Inicialmente aplicou-se uma andlise fatorial
exploratéria visando melhor identificar a que
dimensoes tais questdes pertenciam. A Tabela
04 apresenta os resultados da fatorial.
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Tabela 04
Resultados da anilise fatorial exploratéria
Cargas Fatoriais .
Fator Questoes 8 Variancia
(Alpha)
O CRAS possui funciondrios que dio 0.807
atengio especial aos usudrios. ’
O CRAS d4 atengao individual para os 0.807
usudrios. '
Os usudrios do CRAS se sentem seguros 0.791
com o servico oferecido. (29) )
Os funciondrios do CRAS tém conheci- 0.789
mento para orientar os usudrios. '
Os funciondrios do CRAS estio sempre
dispostos responder as perguntas dos 0.788
usudrios.
Os funciondrios do CRAS sio gentis e
- 0.785
educados com os usudrios.
S 9
Atendimento | © comportamento dos funciondrios do 0.780 61,60%
CRAS aumenta a confianca dos usudrios. : (0,959)
Os funciondrios do CRAS estao sempre 0.762
dispostos a orientar os usudrios. ’
Os funciondrios do CRAS oferecem um 0.738
pronto atendimento aos usudrios. ’
Os funciondrios do CRAS entendem as
. ; [ 0.710
necessidades especificas dos usudrios.
Os funciondrios do CRAS tém como
L ‘o 0.708
prioridade os usudrios.
O CRAS tem hordrio de funcionamento 0.706
conveniente para todos os usudrios. ’
Os funciondrios orientam os usudrios so-
- . 0.599
bre os prazos para conclusio dos servicos.
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Fator Questoes

Cargas Fatoriais
(Alpha)

Variancia

O CRAS fornece seus servicos no mo-
mento em que prometeu fazé-lo.

0.806

desde o primeiro contato.

O CRAS realiza orientagoes corretas

0.772

Servigos

Quando um usudrio tem um problema, o
CRAS demonstra interesse em resolvé-lo.

6,60%

0.726 (0,907)

€rros.

O CRAS tem registros atualizados e sem

0.722

certo tempo, ele faz. (19)

Quando o CRAS promete fazer algo em

0.623

limpos e organizados.

O CRAS tem equipamentos modernos,

0.828

bonitas.

As instalagoes fisicas do CRAS sao

0.791

Aparéncia

vestidos e com aparéncia limpa.

Os funciondrios do CRAS estio bem

5,25%

0.735 | (0,848)

Os materiais associados com o servico
(impressos) sio bonitos e interessantes.

0.617

Fonte: Resultados da pesquisa (2020).

Para verificar a fatorabilidade dos dados fo-
ram aplicados os testes KMO e de esfericidade
de Bartllet. O Teste KMO, apresentou valor
de 0,963, um valor que indica um excelente
ajuste dos dados a andlise fatorial. Do mesmo
modo, o teste de Bartllet (valor 10156,97,
GL=231, sig<0,001) rejeitou a hipétese nula,
confirmando a fatorabilidade dos dados. To-
das as questées foram mantidas no modelo ji
que apresentaram comunalidade extraida su-
periores a 0,5.

O primeiro fator, denominado Atendi-
mento, ¢ o mais importante, pois responde
por 61,6% da varidncia extraida. E formado
por 13 itens, todos com cargas fatorais supe-
riores a 0,7, exceto um item. O Atendimento
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avalia principalmente como os usudrios per-
cebem o atendimento recebido dos servidores
publicos. Nesta dimensio, sao avaliados di-
versos aspectos do trabalho do servidor, que
englobam desde o seu conhecimento, sua for-
ma de abordagem e tratamento e o nivel de
atencao dispensado.

O segundo fator representa a avaliagio dos
servicos que estao sendo oferecidos. Forma-
do por cinco questées que abrangem desde o
cumprimento de prazos, a atualizacio, o for-
necimento de orientagoes corretas € 0 empen-
ho na solu¢io dos problemas individuais.

O terceiro fator, Aparéncia, é destinado a
avaliacdo da estrutura fisica do CRAS, e avalia
especialmente as condig¢oes do local, em espe-
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cial em relagio a existéncia de equipamentos,
limpeza e beleza, bem como a aparéncia dos
servidores.

Para um maior detalhamento da impres-
siao dos usudrios em relagio a cada um destes

fatores foram construidas as tabelas descri-
tivas das questdes de cada um dos fatores. A
Tabela 05 apresenta os resultados para o fator
atendimento.

Tabela 05
Estatisticas descritivas do fator Atendimento

Questées média 1 2 3 4 5
Os funciondrios orl?ntam 0s usudrios sobre os 470 020 1320 2320 |73.40
prazos para conclusdo dos servigos.
Os funcwnar.los do CRAS of,efecem um 476 020 |1.98 |19.64 |78.17
pronto atendimento aos usudrios.
Qs funcwnarl.os do CRAS ,es.tao sempre 477 199 | 1928 |78.73
dispostos a orientar os usudrios.
Os funciondrios d\o CRAS estio sempre .dls— 477 040 |2.18 1746 |79.96
postos responder as perguntas dos usudrios.
O comportamento dos funciondrios do

4.78 1.98 | 18.18 .84
CRAS aumenta a confianca dos usudrios. / ? &
Os usudrios do CRAS se sentem seguros com |, o 020 158 |17.95 |80.28
o servico oferecido.
Os funcwnarlos, 40 CRAS sio gentis e educa- 430 020 1020 099 | 1640 |82.21
dos com os usudrios.
Os fun.cwnarlos do CRAS tém conhecimento 476 0.20 158 | 1996 |78.26
para orientar os usudrios.
O CRAS d4 atengio individual para os 477 198 1905 |78.97
usudrios.
© CRAS tem hordrio de funcionamento 4.78 020 (059 |1.19 [16.83 |[81.19
conveniente para todos os usudrios.
O CI.{AS possul,ﬁ.mcmnarlos que déo atengio 477 020 020 138 |1838 |79.84
especial aos usudrios.
Os func10na,r1.os do CRAS tém como priori- 474 079 |1.98 1976 |77.47
dade os usudrios.
Os fur.1c1onarlos d([) CRAS enter}d.em as 474 020 |238 2059 |76.83
necessidades especificas dos usudrios.

Nota: 1-Discordo Totalmente, 2-Discordo, 3-indiferente, 4-Concordo, 5-Concordo
Totalmente.
Fonte: Resultados da pesquisa (2020).
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Todas as questdes apresentaram médias iguais
ou superiores a 4,74 indicando que os entre-
vistados tendem a concordar totalmente com
as afirmagoes, o que ¢ confirmado com o alto
percentual de respostas na coluna concordo
totalmente. Tais resultados indicam que os

CRAS analisados estao prestando um bom
atendimento aos usudrios. A avaliacio dessa
dimensao ¢ focada principalmente no trabalho
dos servidores, os quais foram bem avaliados
pelos usudrios. Os resultados para o fator ser-
vigos sdo apresentados na Tabela 06.

Tabela 06

Estatisticas descritivas do fator servigos
Questoes média | 1 2 3 4 5
Quando o CRAS promete fazer algo em certo 465 0.20 316 | 2742 | 69.23
tempo, ele faz.
Quando un.q usudrio tem um Eroblema, o CRAS 471 020 | 040 | 237 |22.53 | 74.51
demonstra interesse em resolvé-lo.
O CRAS realiza orientagoes corretas desde o primei- 465 020 1079 | 276 |26.04 |70.22
ro contato.
O CRAS forliece seus servigos no momento em que | . 356 | 25.89 | 70.55
prometeu fazé-lo.
O CRAS tem registros atualizados e sem erros. 4.66 0.20 3.35 |26.43 |70.02

Nota: 1-Discordo Totalmente, 2-Discordo, 3-indiferente, 4-Concordo, 5-Concordo
Totalmente.
Fonte: Resultados da pesquisa (2020).

Todas as varidveis do fator servico apresenta-
ram médias iguais ou superiores a 4,65 ¢ em
todas as questdes a categoria de maior frequén-
cia foi “concordo totalmente”, indicando uma
alta concordincia com as afirmagées. Neste
sentido os resultados sugerem a adequagao dos
servigos prestados tanto no que refere a capa-
cidade de entrega dos servicos no momento
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prometido quanto no interesse na resolugao
dos problemas dos usudrios. Os aspectos mais
operacionais do servigo, como a atualizacio
dos registros e o fornecimento de orientagées
corretas, também podem ser considerados
muito satisfatérios. Finalmente apresenta-se as
estatisticas descritivas do fator aparéncia.
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Tabela 07

Estatisticas descritivas do fator Aparéncia

Questées média |1 |2 3 4 5

O CRAS tem equipamentos modernos, limpos e 44G 138 | 6.10 1 37.99 | 54.53
organizados.

As instalacoes fisicas do CRAS sio bonitas. 4.47 1.20 | 6.41 | 36.47 | 5591
Os func1oAnar.10s' do CRAS estio bem vestidos e 469 020 | 1.78 | 26.82 | 71.20
com aparéncia limpa.

(?s matc:riais ;%ssociados com o servigo (impressos) 457 040 |3.95 | 33.79 | 61.86
sio bonitos e interessantes.

Nota: 1-Discordo Totalmente, 2-Discordo, 3-indiferente, 4-Concordo, 5-Concordo
Totalmente.
Fonte: Resultados da pesquisa (2020).

O fator aparéncia também apresentou médias
altas ¢ a maioria das respostas na categoria
concordo totalmente, entretanto com percen-
tuais um pouco inferiores aos demais fatores.
As duas questoes com avaliagdes menores fo-
ram os referentes a existéncia de equipamentos
modernos, limpos e organizados e 4 beleza das
instalagoes fisicas.

Considerados em conjunto, os trés fatores
foram muito bem avaliados, indicando que
os CRAS analisados possuem uma aparéncia
adequada, prestam bom servicos e seus servi-
dores atendem adequadamente aos usudrios.
Visando verificar se a avaliagio dos usudrios
¢ a mesma para os trés CRAS pesquisados foi
realizada uma andlise de variancia (Tabela 08).

Tabela 08
Andlise de Variancia dos fatores segundo os CRAS de atendimento
Fator Homogeneidade das Varidncias Teste F Welch
Valor Sig. Valor Sig.
Atendimento 22.112 0.000 8.538 0.000
Servicos 5.460 0.005 1.003 0.368
Aparéncia 15.443 0.000 24.020 0.000

Fonte: Resultados da pesquisa (2020).

O teste de homogeneidade das varidncias re-
jeitou a hipétese nula para os trés fatores, indi-
cando a hetorogeneidade das varidncias entre
os grupos. Assim foram aplicadas andlises de
variancia robustas, através da utilizacio do tes-
te F de Welch. Para o fator servicos nao foram
encontradas diferencas entre os trés CRAS.

J4 para o fator atendimento, em média,
o atendimento no CRAS V6 Angela (4,86) ¢
um pouco melhor do que nos CRAS Delci
Viero Ruivo (4,70) e Volante (4,72). O mes-
mo acontece com o fator aparéncia em que o
CRAS V6 Angela (4,70) supera os CRAS Del-
ci Viero Ruivo (4,56) e Volante (4,37). Apesar
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das pequenas diferencas, destaca-se que todos
valores indicam concordincia dos entrevista-
dos quanto as dimensoes, ou seja, demons-
tram um bom atendimento e aparéncia dos
CRAS.

Finalmente buscou-se avaliar a percepgio
geral do usudrio quanto ao CRAS. Para isso
foi solicitado que o entrevistado atribuisse
uma nota de zero a dez para 0 CRAS. A Tabela
09 apresenta a distribuicdo de frequéncia dos
resultados.

Tabela 09
Distribuigao de frequéncia da avaliagao geral do CRAS
Varidvel Nota Frequéncia Percentual
3 0,20
5 0,82
) 6 0,82
jzagﬁ‘; Geral 5 18 3,68
8 41 8,38
9 91 18,61
10 330 67,48

Fonte: Resultados da pesquisa (2020).

A nota méxima (10) foi atribuida por 67,48%
dos entrevistados, indicando que os mesmos
estdo satisfeitos com o atendimento que re-
cebem na instituigio. Observa-se ainda que
apenas 5,52% dos entrevistados atribuiu nota
igual ou inferior a sete. A andlise de varidncia
(Test F Welch =6,55, GL=2, Sig=0,002) in-
dicou que o CRAS V6 Angela (média 9,64)
tem um desempenho médio estatisticamente
superior a0 CRAS Delci Viero Ruivo (9,30).
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Tais resultados estao em concordincia com os
resultados obtidos para as trés dimensoes e em
conjunto indicam que os CRAS sao bem ava-
liados no geral e em todas as suas dimensoes.
Para avaliar melhor essa relacio, estimou-se
um modelo de regressio de linear multipla,
pelo método dos minimos quadrados ordi-
ndrios. A Tabela 10 apresenta os resultados
obtidos.
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Tabela 10
Resultados da anilise de regressao da avaliagao geral do CRAS

Teste t
Varidvel/Fator Coeficiente Padronizado

Valor Sig.
Atendimento 0.329 5.316 0.000
Servicos 0.114 1.879 0.061
Aparéncia 0.244 4.957 0.000
Dummy Sexo 0.052 1.368 0.172
Dummy Dependentes 0.061 1.484 0.138
Dummy Bolsa Familia -0.062 -1.496 0.135
Idade -0.035 -0.905 0.366

R? ajustado = 0,362
Anova (F=38,080 sig<0,001)

Fonte: Resultados da pesquisa (2020).

A varidvel dependente ¢ a avaliagio geral do
CRAS e 0 modelo confirma que as dimensoes
atendimento e aparéncia sio significativas
a0 nivel de 5%. A dimensio atendimento ¢é
a mais importante para a percep¢ao geral do
entrevistado, indicando que quanto melhor
avaliado o atendimento, maior a nota atri-
buida na avaliagio geral. Do mesmo modo,
a aparéncia também contribui positivamente
para a avaliacdo geral. Por outro lado, o sexo,
a idade, o fato de possuir dependentes e de re-
ceber o bolsa familia nao foram significativos.

1.2. Discussao dos Resultados

Descobrir por que os usudrios se comportam
de certas maneiras e o que valorizam em uma
troca de servigos continua sendo um objetivo
fundamental para profissionais e académicos.
A principal razio para esse interesse continuo
é a crenga que, se as tendéncias motivacionais
dos usudrios puderem ser explicadas ou enten-
dida, a organizacio publica aumenta sua capa-
cidade de projetar e gerenciar uma oferta de
servicos bem-sucedida.

Primeiramente ao iniciar uma discussao
dos resultados deve-se levar em conta que o
modelo utilizado para avaliagio dos servicos
publicos ¢ um modelo oriundo da adminis-
tracdo privada elaborado para a avaliar os aten-
dimentos aos clientes. Bem, entio, neste caso
foram tomados todos os cuidados possiveis, no
sentido de aproximé-lo ao ambiente da admi-
nistragdo publica. Outro fator que foi levado
em conta foi a necessidade de adaptd-lo a rea-
lidade pesquisada, com uma linguagem mais
préxima aquela vivenciada pelas pessoas que
iriam responder o instrumento de pesquisa.

Os resultados apresentam 03 fatores/di-
mensdes principais que explicam a avaliagao
do servico prestado pelos CRAS no munici-
pio de Santiago/RS. Essas 03 dimensoes di-
ferem do modelo proposto por Parasuraman,
Zeithaml e Berry (1988) e Fitzsimmons e Fitz-
simmons (2011), que expoéem 05 dimensoes.
Todavia, essas 03 dimensoes encontradas no
presente estudo estio contidas dentro das 05
dimensoes expostas pelo modelo dos autores
citados. Sendo assim, o modelo demonstrou-
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se til e aplicdvel também para a mensuragao
da avaliagio dos servigos ptiblicos nos CRAS.

A primeira dimensio encontrada no es-
tudo foi o atendimento. A parte mais impor-
tante da prestacdo de servicos sio as pessoas.
Sem pessoal bem treinado, bem administra-
do e motivado, nao hd prestagio de servicos
com qualidade. A doutrina do atendimento
com base na adequagio ao perfil do usudrio/
cidadio tem um valor imbativel quando agre-
gado aos servicos (Castro, 2018). A persona-
lizagao do atendimento é pega chave desse
processo. A personalizagio vai além do trata-
mento pelo nome, mas na postura adequada
e adaptada da instituigio publica procurando
invariavelmente resolver o problema das fa-
milias (Azevedo & Pomeranz, 2004). Para o
trabalho com pessoas com alta vulnerabilidade
social a qualidade no atendimento estd em re-
ceber com atengio, ouvir, acolher e servir bem
o usudrio.

A segunda dimensio encontrada foi os
servicos prestados. Pelos dados demonstrados
os usudrios/cidaddos estdo satisfeitos com os
servigos prestados pelos CRAS e como eles sao
prestados. Ressalta-se, no entanto, que valores
de importancia, no caso do setor publico, sio
os do interesse publico, da equidade e da jus-
tica, tornando o servico publico diferente do
privado. Assim, observou-se que uma parcela
significativa da populagio carente ainda nao
tem acesso a programas como o Bolsa Familia.
Isso refor¢a a necessidade da ampliacio dos
servicos prestados pelos CRAS no municipio
de forma a possibilitar uma emancipacao das
pessoas/familias permitindo-as assim maior
dignidade humana. Nesse sentido, o Progra-
ma Bolsa Familia visa garantir o compromisso
e as responsabilidades das familias atendidas,
representando, assim, a possibilidade de acesso
das mesmas aos servicos sociais bdsicos, pos-
sibilitando-as alcancar sua autonomia e a sua
inclusao social.

A terceira dimensao refere-se a aparéncia.
Em todo processo de avaliagio de servicos a
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aparéncia é uma dimensio importante. No
modelo de Parasuraman, Zeithaml e Berry
(1988), a aparéncia aparece na dimensio 5
(aspectos tangiveis). No que se referem aos
objetos fisicos das instalages, equipamentos,
aparéncia dos funciondrios e materiais de co-
municagio, segundo os dados apresentados na
Tabela 07, a percepgio dos entrevistados em
relagio A qualidade do servico nesta dimensao,
obtiveram resultados que ficaram acima das
expectativas, nao indicando a existéncia de fal-
has ou problemas com as instalagées, equipa-
mentos e materiais de apoio dos CRAS neces-
sdrios 4 prestacdo de servico dos funciondrios.

Por fim, com relagao a avaliagio geral dos
CRAS observou-se que a avaliagio ¢ muito
satisfatéria. Todavia, ressalta-se que os CRAS
representam basicamente a tinica oportuni-
dade dessa populagio em ter um acesso aos
recursos, muitas vezes, fundamentais a sua so-
brevivéncia. Ou seja, ¢ a parte do Estado que
essa populacio consegue ver e ter acesso. As-
sim, a avaliacdo desse tipo de servico publico
deve-se se feita em nivel global e mais abran-
gente, com a participagio de outros atores e
especialistas no processo. Por outro lado, os
resultados positivos na avaliacio dos usudrios
¢ respalda pelo alto grau de frequéncia desses
junto ao drgio publico.

Os resultados apresentados neste trabalho
so significativos e expoe a necessidade da rea-
lizagao estudos mais pormenorizados sobre o
tema e junto a popula¢io pesquisada. Os re-
sultados apontam a importancia de compreen-
der essa populagio (grande parte da populagao
brasileira) que ficam a mercé do consumo e
assim, nio sio estudadas pelos modelos de ad-
ministragio habituais. Seus estudos, em gran-
de parte, recaem sobre para as dreas das cién-
cias sociais, servico social e psicologia. Poucos
foram os trabalhos que realmente propuseram
estudar com alguma profundidade os modelos
de administragio publica para essa populagio,
no sentido de melhorar a sua prestacio de
servigo.
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Consideragdes finais

Uma pesquisa de avaliacdo dos servicos dos
CRAS em Santiago/RS ¢ inédita e representa
uma valiosa contribui¢do para a administracio
publica municipal no tocante a 4rea de atuagio
da Secretaria de Desenvolvimento Social, pois
traz a visao dos usudrios quanto ao atendi-
mento recebido e os servigos disponibilizados,
identificando os pontos que apresentaram me-
nores indices, para que os Poderes Executivo
e Legislativo procurem solugoes, apresentando
propostas e projetos com o intuito de aprimo-
rar os seus servigos.

Para tanto a concretizagio do objetivo
proposto no inicio do trabalho, o primeiro
passo foi caracterizar as familias usudrias dos
CRAS de Santiago/RS, onde foi constatada a
predominancia do sexo feminino na utilizagao
dos servicos (84,3%), a baixa escolaridade dos
usudrios, sendo que 83,2% dos usudrios nio
concluiram o ensino médico e 46,4% sequer
completaram o ensino fundamental. Quanto
ao estado civil 56,9% sio casados ou estio em
unifo estdvel, j& quanto a ocupagio, 19,5%
sdo donas de casa. Também foi verificado que
quase ¥ das familias vivem com até meio sa-
ldrio minimo, restando clara a situagéo de po-
breza vivida por muitas familias pertencentes
aos territorios abrangidos pelos CRAS.

Também foi verificado que na maioria das
residéncias, hd relato de apenas um trabalha-
dor na familia (63,4%) e 52,1% declararam
possuir dependentes. Jd& 29,1% relataram
receber o auxilio do bolsa familia, dado que
confirma recente andlise do Ministério da Ci-
dadania, em que o municipio estd abaixo da
metade atendimento do Bolsa Familia, pois a
cobertura do programa em Santiago ¢ de 50%
em relacio 4 estimativa de familias pobres no
municipio.

Outro dado relevante ¢ que hd uma grande
variagio de idade dos usudrios dos CRAS, de
10 a 88 anos, abrangendo quase todas as faixas
etdrias e com média de idade geral de 45,21
anos, sendo que a média de idade dos usudrios

dos CRAS de ambos os sexos ¢ praticamente a
mesma. Em relagdo a assiduidade, a pesquisa
apontou que cada usudrio vai ao CRAS, em
média, aproximadamente 5 dias ao més, sen-
do que cerca de 40% dos citou ir 4 vezes ao
CRAS no més, o que confirma a frequéncia
com base nos encontros semanais de oficinas e
grupos do CRAS.

O baixo nivel de escolaridade dos respon-
dentes (83,2% nio concluiram o ensino médio
e quase metade nio concluiu sequer o ensino
fundamental) é um dos aspectos que afetam
percepgio sobre a qualidade e satisfagio dos
servigos prestados nos CRAS. A situagio de
vulnerabilidade social faz com que os usudrios
sejam muitas vezes dependentes dos CRAS e
isso resulta em certo receio para cobrar melho-
rias dos servigos, pois se imagina que o Poder
Pablico estd fazendo um favor em ajudé-los.

Em sintese, este estudo trouxe sob a dtica
do usudrio do CRAS em relagio & prestagao
dos servigos publicos. Verificou-se que na visao
dos usudrios o servi¢o é bem avaliado, porém
foram feitos apontamentos pontuais que os
gestores publicos devem observar para poder
melhorar a aplica¢io das politicas pablicas no
ambito dos CRAS. Portanto, acredita-se que
as propostas jd apresentadas apés a pesquisa
sdo extremamente relevantes para o aprimo-
ramento ¢ ampliagdo do trabalho nos CRAS.

Esse trabalho, focado na avaliagio dos
servicos dos CRAS procurou dar sua parce-
la de contribuigio ao complexo processo de
construgao da PNAS, de forma que se valo-
rizem as demandas e perspectivas das familias
atendidas. A valorizagao da visio dos usudrios
constitui-se, sem sombra de ddvidas, em um
aspecto salutar nesse processo e ajuda a nortear
as agoes da Administragio Municipal.

Esta pesquisa teve como limitacoes as po-
pulacdes utilizadas, que foram restritas aos
usudrios dos CRAS do Municipio de San-
tiago/RS. Portanto, os resultados gerados
sdo exclusivos desta pesquisa, nio podem ser
generalizados para CRAS de outras cidades.
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Para estudos futuros, recomenda-se a reapli-
cagdo da metodologia adotada neste estudo
em outros CRAS do Rio Grande do Sul e do
Brasil para uma compreensio mais ampla da
temdtica estudada e para que seja feita uma
comparagio dos resultados com este trabalho.
Também, sugere-se que sejam aplicados mais
questiondrios em diversas dreas de atuagio da
Administragao Publica, objetivando uma ges-
tio mais eficiente e focada nas vontades dos
usudrios dos servicos.
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RESUMEN

Durante las dos tltimas décadas de los anos
dos mil en la Argentina, se han sucedido pro-
gramas educativos de uso de tecnologfas de la
informacién y de la comunicacién (TIC). En
esta produccién abordamos el Programa Co-
nectar Igualdad (PCI) y el Plan Aprender Co-
nectados (PAC) desde una analitica discursiva,
siguiendo los aportes del Andlisis Politico de
Discurso (APD) en la linea de los desarrollos
de Laclau y Mouffe y los aportes de Buenfil
Burgos, entre otros. En tal sentido, reconstrui-
mos los programas y planes de uso de TIC a
partir de las nociones de lo politico, la politica
y las politicas, siguiendo la distincién de Tre-
vifo Ronzén, valiéndonos de las superficies
textuales de documentos, resoluciones, decre-
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tos, entre otras fuentes, para reconocer los sig-
nificantes privilegiados mediante los cuales se
identifican dichos programas como politicas
educativas de acceso, uso y apropiacién social
de las TIC.

Palabras clave: Andlisis Politico de Discur-
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ABSTRACT

During the last two decades of the two thou-
sand years in Argentina, there have been edu-
cational programs for the use of information
and communication technologies (ICT). In
this production we approach the Conectar
Igualdad Program (PCI) and the Aprender
Conectados Plan (PAC) from a discursive
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analytic, following the contributions of the
Political Discourse Analysis (APD) in line
with the developments of Laclau and Mou-
ffe and the contributions of Buenfil Burgos,
among others. In this sense, we reconstruct
the programs and plans for the use of ICT
from the notions of politics, politics and poli-
cies, following the distinction of Trevifio Ron-
z6n, using the textual surfaces of documents,
resolutions, decrees, among other sources, to
recognize the privileged signifiers through
which these programs are identified as educa-
tional policies for access, use and social appro-
priation of ICT.

Keywords: Political Discourse Analysis, Co-
nectar lgualdad Program, Aprender Conectados
Plan.

Introduccién

Durante las dos tltimas décadas de los anos
dos mil en la Argentina, se han sucedido pro-
gramas educativos de uso de las tecnologfas de
la informacién y de la comunicacién (TIC),
como el Programa Conectar Igualdad (PCI)
en el afo 2010 y el Plan Aprender Conectados
(PAC) durante 2018.

En este articulo de investigacién nos pro-
ponemos el andlisis de dichos programas edu-
cativos, desde una perspectiva de indagacién
centrada en la dimensién de lo politico, en la
linea de la Teorfa de Discurso (TD) (Laclau y
Mouffe, 1987) y el Andlisis Politico de Dis-
curso (APD) (Buenfil Burgos, 1993, 2019).
Desde esta analitica, siguiendo los aportes de
Trevifio Ronzén (2018), establecemos cier-
tas diferencias respecto de las nociones de lo
politico, la politica y las politicas. Lo politi-
co, permite analizar mediante la compresién
de mecanismos de inclusién y exclusién, la
configuracién de sentidos del discurso sobre
el cual se construyen las politicas; la politica
presupone espacios y practicas de poder y lu-
cha, en donde se despliegan no sélo relaciones
de articulacién y antagonismos sino también
sistemas de valores, aspiraciones e intereses.
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Por dltimo, las politicas, constituyen el meca-
nismo sobre las cuales se intenta gestionar y
organizar ciertas intenciones, como estrategias
de intervencién sobre la realidad.

En este marco, para el andlisis del discurso
sobre el cual se dota de sentido a las politicas
educativas de uso de TIC, consideramos por
un lado, las superficies textuales del Decreto
N°459 del Poder Ejecutivo Nacional (PEN),
que crea el PCI, junto con la Resolucién N°
123 del Consejo Federal de Educacién (CFE),
para su implementacién, y por otro lado, el
Decreto N° 386 PEN del ano 2018, mediante
el cual se crea el PAC y los documentos que
forman parte de la coleccién Marco Pedagégi-
co Aprender Conectados.

El tratamiento metodolégico, que con-
forman el referente empirico (Buenfil Burgos,
2012), recupera aportes de autores inscriptos
en la analitica discursiva. En primer lugar, de
acuerdo con Howarth (2005), el trabajo con
textos legales y documentales nos enfrenta a
decisiones para delimitar el corpus, pudiendo
éste asumir inicialmente un cardcter exhaus-
tivo y posteriormente, durante el proceso de
analisis, incluir otros textos en funcién de las
marcas presentes en las superficies textuales de
los de referencia. En segundo término, confor-
me los aportes de Cruz Pineda (2019), com-
prendemos que todo texto es la resultante de
producciones de sentido, en el cual circulan y
se diseminan los rasgos distintivos o regulari-
dades (Foucault, 1999) de las configuraciones
discursivas en las que se inscribe.

Los documentos y normativas que expre-
san las politicas educativas, junto con otras
unidades significantes en la investigacién edu-
cativa, constituyen textos que exhiben multi-
ples huellas en sus superficies (Cruz Pineda,
2008), las cuales representan, en términos de
lo politico, inclusiones y exclusiones. El ani-
lisis a partir de textos legales en educacién
representa, desde los aportes de Giovine y
Suasndbar (2012), una tecnologfa de poder
politico, que supera la visién tradicional con



Revista Estado y Politicas Piiblicas N° 18. mayo-septiembre de 2022. ISSN 2310-550X, pp. 167-183

centralidad en los aspectos juridico legales,
para centrarse en los mecanismos mediante los
cuales se construyen sentidos y representacio-
nes acerca de los sistemas educativos.

En este sentido, siguiendo los aportes de
Buenfil Burgos (1992) comprendemos las
politicas educativas como sistemas de signifi-
cados (discursos) que son producidos y plan-
teados desde un determinado contexto histé-
rico, siendo el resultado de una articulacién
que puede ser hegemonica o no, que intentan
ordenar un espacio social. De esta manera, la
puesta en acto de una determinada politica
educativa, implica orientaciones identitarias
que se normativizan en documentos, resolu-
ciones, programas, planes de estudio, etc.

En cuanto a la organizacién de esta pro-
duccién, se estructura en cuatro apartados, en
primer término, una aproximacién al estado
de la discusién respecto de los programas edu-
cativos de uso de las TIC en la Argentina en las
dos ultimas décadas de los afios dos mil, para
luego plantear la perspectiva de andlisis que se
propone en este articulo. En segundo lugar, se
aborda el PCI y el PAC respectivamente, pro-
curando reconocer en la superficie discursiva
de los textos de implementacién, la politica,
las politicas y lo politico, identificando los
significantes privilegiados mediante los cuales
se les confiere una determinada identidad. En
tercer lugar, realizaremos algunas reflexiones
acerca de los matices de estas politicas educa-
tivas desde su configuracién discursiva, en sus
procesos mds sutiles de construccién.

Antecedentes

En este apartado, nos proponemos realizar
una aproximacién al estado de la discusién
acerca del andlisis de los programas educati-
vos de uso de TIC, como el PCI y PAC. En
segundo lugar, presentamos las principales
categorias tedricas en la linea de la TD vy el
APD, que forman parte del aparato de lectura
de dichos programas. En tal sentido, existen
trabajos de autores argentinos que analizan las

construcciones politicas y antropoldgicas me-
diante las cuales, estos programas, identifican
a los estudiantes; como politicas ptblicas edu-
cativas que marcan una transicion respecto de
los proyectos de pais que representan y en re-
lacién a sus limitantes como politicas ptblicas
de innovacién en el campo educativo.

En cuanto a las identificaciones de los es-
tudiantes, Sar (2019) analiza las concepciones
politicas y antropoldgicas del PCI y del PAC,
mediante las cuales se construyen sentidos res-
pecto de sus destinatarios. En el caso del PCI,
la distribucién de equipamientos tecnolégicos
para la ensenanza, identifica a los estudiantes
como sujetos tecnoldgicos, situdndolos en
una condicién de igualdad de derechos y de
oportunidades. En cambio, el PAC, los iden-
tifica como objetos de aprendizaje, receptores
de contenido, con un acceso limitado a las
tecnologfas.

Por su parte, Torres (2019) investiga acer-
ca de las continuidades, ausencias y rupturas
entre el PCl y el PAC, como politicas ptblicas
de innovacién en educacién. Dicho andlisis
se basa en tres aspectos, en primer lugar, la
falta de un diagnéstico previo sobre los co-
nocimientos, usos y pricticas mediadas por
tecnologfa de parte de las comunidades educa-
tivas, en segundo lugar, la implicancia axiol¢-
gica que supone la transferencia de tecnologia
y modos culturales de los centros de poder a
la sociedad. Y en tercer lugar, la importancia
del contexto socioeconémico, histérico y po-
litico en el que se implementan estas politicas
educativas.

Finalmente, Quintana y Mamani (2020)
analizan el PCI y el PAC desde las voces de los
diferentes actores territoriales y escolares. Se
proponen reconstruir las configuraciones de
sentido, a partir del andlisis de la dimensién
programdtica de las politicas publicas educati-
vas, mediante las cuales se tensionan modelos
educativos y proyectos politicos diferentes de
pais.
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Este articulo de investigacién a diferencia
de los trabajos resefiados anteriormente, si-
guiendo los aportes de la TD y el APD, abor-
da los significantes privilegiados mediante los
cuales se dota de una identidad de sentido a
los programas educativos de uso de TIC en
la Argentina. La importancia de esta analitica
discursiva, radica en la posibilidad que ofre-
ce siguiendo los aportes de Torfing (1998) de
hacer un recuento acerca de la organizacién
de lo social en “totalidades” relacionales de
secuencias significantes, de la recomposicién
contingente de tales totalidades, y la 16gica de
negatividad que impide la clausura de cual-
quier horizonte social.

Desde los aportes de Buenfil Burgos
(2011), entendemos el discurso de los pro-
gramas educativos de uso de TIC como una
configuracién discursiva que involucra una re-
lacién significativa, de cardcter relacional (di-
ferencial, oposicional), abierto (incompleto) y
precario (temporal), producido y amenazado
desde una exterioridad, que al mismo tiempo
que lo identifica y demarca, lo constituye y
afirma diferencialmente.

En este entramado discursivo, compren-
demos la identidad como una construccién
relacional que se define dentro de un contexto
especifico, en un tejido argumental articulan-
do diversos significados que al mismo tiempo
que los identifica y constituye, los diferencia
como politicas educativas.

En el marco de lo establecido en la Ley de
Educacién Nacional N° 26.206 (LEN) (CN,
20006), en su articulo N° 100 se explicita, que
el PEN fijard la politica y desarrollard las pro-
puestas educativas de uso de TIC y los medios
masivos de comunicacién. En este sentido, los
gobiernos sucedidos durante las dos tltimas
décadas de los anos dos mil, han creado e im-
plementado diferentes programas educativos,
como el PCl y el PAC.

La importancia de recuperar la nocién
de lo politico en dichos programas, desde los
aportes de la TD y APD, posibilitard el estu-
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dio de la politica educativa de uso de TIC, su-
perando la mirada gerencialista, administrati-
va, procedimentales de las politicas educativas,
planteando otro andlisis, que nos permitir4 co-
rrernos de la mirada instrumental, para poder
concebirlas desde una dimensién cultural y
comunicacional.

Programa Conectar Igualdad

como inclusién digital y

apropiacién educativa

En el afo 2010, durante la presidencia de
Cristina Ferndndez de Kirchner, se crea me-
diante Decreto n° 459 PEN (PEN, 2010a), el
PCI como politica educativa de inclusién di-
gital, en el marco del Modelo Educativo 1 a 1,
a través del cual se entregaron alrededor de seis
millones de netbook. Esta politica, se configura
en una articulacién interministerial, a partir
de acuerdos con las provincias y la Ciudad Au-
ténoma de Buenos Aires, a fin de proporcio-
nar una computadora a estudiantes y docentes
de educacién secundaria de escuelas publicas,
de educacién especial y de Institutos Superio-
res de Formacién Docente (ISFD), y capacitar
alos docentes en el uso de la herramienta, para
la elaboracién de propuestas educativas.

Esta politica intenta establecer un orden
social articulado al sentido de inclusién en el
dmbito educativo, para hacer efectiva la inclu-
sion digital y el derecho a la igualdad, frente
a la desigualdad en el acceso, conocimiento
y apropiacién de TIC. Reconoce a la educa-
cién y al conocimiento como un bien publico
y como un derecho personal y social, que el
Estado Nacional debe garantizar en su cardcter
de igualdad, gratuidad y equidad, a través es-
trategias pedagdgicas, asignacion de recursos y
politicas universales. Se configura un modelo
estatal hegemonico, protagonista e inversor de
infraestructura tecnoldgica, comprendiendo la
integracién de las TIC en educacién, a partir
de su incorporacién tanto en el curriculum es-
colar, como en la formacién docente (Rueda
Ortiz y Franco Avellaneda, 2018).
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En el documento de implementacién del
PCl, “Las politicas de inclusion digital educati-
va. El Programa Conectar Igualdad’”, aprobado
mediante Resolucién n® 123 del Consejo Fe-
deral de Educacién (CFE, 2010), se definen,
por un lado, las finalidades del programa y por
otro, las lineas politicas de integracién federal
de TIC y los componentes que lo configuran
como estrategia educativa.

Las finalidades del programa (CFE, 2010:
22-24), se definen alrededor de significados de
revalorizacién de la escuela publica, la inclu-
sion digital, la participacién de los estudian-
tes, el impacto social de politicas universales
de inclusién educativa para reducir las brechas
de alfabetizacién digital, dado que la inclusién
de los sectores mds desfavorecidos se repre-
senta no s6lo como un problema econémico
sino también politico, pedagégico y cultural.
En cuanto a las lineas politicas de integracién
federal de TIC (CFE, 2010: 7-13), se estable-
cen criterios prioritarios, que se configuran
a partir de sentidos que se asientan en torno
a la equidad e inclusién, calidad de la ense-
fianza y aprendizaje, formacién ciudadana e
innovacion.

En este sentido, para que la integracién
pedagégica de las TIC represente una oportu-
nidad de inclusién social, debe ser significativa
en el contexto escolar; a través de propuestas
de ensenanza y aprendizaje, desde una pers-
pectiva multimedial en todos los niveles y
modalidades de la educacién obligatoria y en
la formacién docente. Al mismo tiempo, arti-
culada a una formacién de la ciudadania, dado
el impacto de las TIC en la configuracién del
entorno material y simbdlico de la poblacién,
que es preciso abordar desde una dimensién
ética en los procesos educativos. Del mismo
modo, la innovacién desde una perspectiva
pedagégica de las pricticas docentes para ge-
nerar nuUevos Proyectos y programas que inci-
dan en los aspectos curriculares, estrategias de
ensefianza y aprendizaje, modelos diddcticos,

dindmicas del aula y en las formas de organi-
zacién institucional.

Las politicas, como condiciones de posibi-
lidad, mediante las cuales se intenta organizar
y gestionar las pretensiones de la politica del
PCI, se articulan en primer lugar, a la Asig-
nacién Universal por Hijo para la Proteccién
Social dado que su implementacién, significd
el incremento, en un 30%, de los inscriptos
en el Nivel Secundario de establecimientos
educativos publicos (PEN, 2009). En segun-
do lugar, al Plan de Inclusién Educativa, apro-
bado por Resolucién N° 24 del Ministerio de
Educacién Nacional (MEN) en el afio 2010,
que se establece como prioridad, la incorpo-
racién de las TIC, extendiendo la cobertura
de equipamiento informético y multimedial
en las escuelas publicas de todo el pais (MEN,
2010: 5).

El PCI, ademds, se presenta como una ar-
ticulacién interministerial inédita de distribu-
cién de tareas, a través de la configuracion de
un Comité Ejecutivo, presidido por el Direc-
tor Ejecutivo de la Administracién Nacional
de la Seguridad Social (ANSES) e integrado
por un representante de los siguientes mi-
nisterios: Jefatura de Gabinete de Ministros,
Ministerio de Educacién, Ministerio de Plani-
ficacién Federal, Inversién Publica y Servicios
y de la Administracién de la Seguridad Social.

En dicha distribucién, el ANSES fue la
encargada no sélo de la administracién finan-
ciera del PCI, sino también de las especifi-
caciones del Hardware y Software para cada
netbook siendo Microsoft para los primeros
lotes y a partir del afio 2012, se incorpora
Huayra GNU/Linux de acceso libre y nacio-
nal, desarrollada por Educ.ar Sociedad del Es-
tado (Educ.ar S.E). Cada equipo contaba con
la instalacién de diversos softwares para uso
pedagégico’.

1 Las netbooks distribuidas por el PCI, conta-
ban con la instalacién de los siguientes soft-
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En cuanto a la logistica, fue la responsable
de los pliegos de contratacién para la instala-
cién de los pisos tecnolédgicos y la distribucién
de las netbooks a las escuelas. La instalacién del
piso tecnoldgico?, se realizaron mediante fir-
ma de convenios con universidades nacionales
como la Universidad Tecnoldgica Nacional a
través de sus facultades regionales y la Uni-
versidad Nacional de San Martin (Fontdevila,
2015) y con la participacién de empresas pri-
vadas (Auditoria General de la Nacién, 2016).
Respecto a la distribucién del equipamiento a
las escuelas del pais, se coordinaron las entre-
gas a través del Correo Argentino y la empresa
OCA.

Por su parte, la Jefatura de Gabinete de
Ministros, a través de la Secretaria de Tecnolo-
gia de Gestibn, estuvo a cargo de la seguridad
fisica y 1égica del equipamiento, relacionada
con los problemas de seguridad informdtica,
como la instalacién de antivirus, produccién

wares libres pedagégicos: Kokori, Avogadro,
Bkchem, Force pad, Celestia, Cronos, Trafico
de Fauna, Programa 2Mp, Eqtabla, Modellus,
Mixima, Microsoft Math, ScilLab, GeoGe-
bra, Etoys, Pilas Engine, Alice, Python 3.4,0,
Kodu, Scratch, Mi Escritorio, CmapTools,
GanttProject, Audacity, GIMP 2, Avidemux
2.6, LabCamera / Media Camera, Irfanview
4,37, VLC, Windows Movie Maker, Mozilla
Firefox, NET Framework, 7Zip, DirectX,
Flash plugin, Intel HDD Protection, In-
tel LabCam, Intel On Screen Display, Java,
Windows Defender, Adobe PDF reader, Li-
bre Office, Microsoft Office, Calibre, PDF
Architect, Foxiit Reader, PDF Creator, Ba-
labolka y NVDA (Auditoria General de la
Nacién, 2016)

2 El piso tecnolégico comprende la instalacién
de Red Intranet compuesta por un RACK, al
que se conectan los Puntos de acceso inaldm-
brico (Access Point -AP) interconectando los
equipos.
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de software antirrobos, filtros para contenidos
violentos y pornograficos (Larrouqué, 2018).

El MEN se encargd, por un lado, de la
planificacién en diversas etapas, del mapa de
distribucién de acuerdo a la némina de las es-
cuelas del pais. Por otro lado, de la creacién de
contenidos y la formacién docente, a partir de
convenios celebrados con las provincias.

El organismo encargado del desarrollo de
los contenidos digitales, fue Edu.ar S.E; segin
lo establecido en la LEN, a través del Portal
Educativo de la Nacién, que llegé a contar con
un banco de 75.000 objetos de aprendizajes
(Larrouqué, 2018). También se crearon seis
escritorios’ con propuestas de inclusién edu-
cativa de TIC, segun los destinatarios y mo-
dalidades del sistema educativo, los cuales se
instalaron en cada netbook.

En cuanto a la formacién docente, me-
diante Convenio Marco con la Organizacién
de los Estados Iberoamericanos para la Educa-
cién, Ciencia y Cultura (OEI), en el afio 2010
se comenz6 a dictar el Curso Bdsico “Aproxi-
méndonos al mundo digital en un modelo 1 a
17, propuesta educativa de apropiacién digital
destinado a docentes y declarado de interés
educativo por la Secretarfa de Educacién (SE),
mediante Resolucién N° 101 en el afio 2011.
(OEI Informe 2011).

Durante el afio 2011, se llevd a cabo el
Primer Congreso Internacional de Inclusién
Digital Educativa, destinado a docentes, di-

3 Los escritorios adaptados fueron: 1) Escrito-
rio del Docente, con propuestas pedagédgicas
y diddcticas. 2) Escritorio del Alumno, con
recursos, actividades, videos y juegos. 3) Es-
critorio para la modalidad de Educacién Es-
pecial, con software especifico y tecnologias
adaptadas. 4) Escritorio de Escuelas Rurales y
Escritorio de Escuelas Domiciliarias. 5) Escri-
torio de Familias, con guias de usos para pa-
dres y abuelos. 6) Escritorio de Escuelas Hos-
pitalarias, Escritorio Intercultural Bilingiie.
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rectivos, investigadores y a la comunidad edu-
cativa en general. El mismo, comprendié tres
ejes temdticos: Practicas Educativas, Politicas
Educativas y Tecnologia y Cultura, respecto de
la implementacion de las TIC en las escuelas.
Del mismo modo, el afno 2012, se realizé un
ciclo de cinco Congresos Regionales del PCI4,
declarados de interés educativo nacional me-
diante Resolucién N° 393 SE, con el objetivo
de visibilizar el impacto del mismo, para el
andlisis y reflexién junto a los docentes y direc-
tivos respecto de las TIC, a partir de la sociali-
zacién de experiencias y proyectos educativos.
Para los estudiantes, se sumo la propuesta Fes-
tival Conectar, con talleres multidisciplinarios
y actividades vinculadas al uso creativo de las
tecnologfas en el arte y produccién multime-
dia, robdtica y programacién.

En el afio 2012, se crea la Especializacién
del Nivel Superior en Educacién y TIC, apro-
bado por Resolucién N° 856 MEN (MEN,
2012a), con el propésito de brindar un espa-
cio de formacién académica, para fortalecer las
précticas institucionales a partir de la inclusién
de TIC en la tarea educativa. Dicho trayecto se
planteé de manera gratuita, bajo un formato
semipresencial de dos anos de duracién, para
docentes de educacién secundaria, modalidad
especial y formacién docente.

4 El ciclo de cinco Congresos Regionales del
PCI se desarrollé durante el afio 2012, en el
mes de junio se realizé en primer encuentro
en la provincia de Jujuy, destinado para la
Regién NOA. El segundo encuentro se rea-
liz6 en la provincia de Chaco, destinado a la
Regién NEA. El tercer y cuarto encuentro se
realizé en el mes de octubre, en la provincia
de Mendoza destinado a la Regién Cuyo y en
Comodoro Rivadavia para la Regién Patago-
nia. El quinto encuentro se llevé a cabo en la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires durante
el mes de noviembre, destinado a la Region
Centro.

En el mismo afio, comenz$ a implemen-
tarse el Programa Nacional Primaria Digital,
mediante el cual se distribuyeron Aulas Di-
gitales Méviles (ADM) que incluyen netbook
para los estudiantes y docentes, provistas con
contenido pedagégico por drea en el Entorno
Multimedial Calesita, el cual comprende por
un lado, recursos de medios nacionales como
Canal Encuentro, Paka Paka y, por otro, los
producidos desde la Direcciones Nacionales
de Informacién de la Evaluacion de la Calidad
Educativa (DINIECE) junto con la de Ges-
tién Educativa del MEN.

Con el propésito de evaluar el cumpli-
miento de los objetivos de esta politica edu-
cativa y conocer sus efectos en el aula, insti-
tuciones, sujetos y comunidades, se firmé el
Convenio N° 375 Marco de Cooperacién
entre el MEN, la OEI y quince Universida-
des Nacionales (MEN, 2012b)°. Los estudios
evaluativos®, se realizaron en dos etapas, la pri-
mera en el afio 2011 y la segunda en el 2012.

5 Las Universidades que firmaron el convenio
Marco de Cooperacién fueron :
dad Nacional Arturo Jaureche, Universidad
Nacional de Avellaneda, Universidad Nacio-
nal de Cuyo, Universidad Nacional de En-
tre Rios, Universidad Nacional de General
Sarmiento, Universidad Nacional de Jujuy,
Universidad Nacional San Juan Bosco, Uni-
versidad Nacional de La Plata, Universidad
Nacional de Misiones, Universidad Nacional
de Rio Cuarto, Universidad Nacional de Rio
Negro, Universidad Nacional de Rosario,
Universidad Nacional de Villa Marfa, Univer-
sidad Nacional del Centro de la provincia de
Buenos Aires y la Universidad Nacional del
Chaco Austral.

Universi-

6 Los informes de evaluacién realizados en el
marco del Convenio de Cooperacién entre el
MEN, OEI y las Universidades fueron: En el
afio 2011, “Informe de avance de resultados
2010. Evaluacién y seguimiento del PCI”,

173



Luciana Tourn “Politicas Educativas de uso de TIC en la Argentina durante las dos diltimas décadas (2010 - 2018)”

Con la aprobacién del Plan Nacional de
Educacién Obligatoria y Formacién Docente
2012-2016 (Resolucién N° 188 CFE), du-
rante el afo 2012, la inclusién de TIC para la
ensefanza y el aprendizaje se profundizan en
lineas de accién educativa, dando continuidad
a las acciones formativas del PCI, en colabora-
cién con Educ.ar SE y Canal Encuentro.

Como parte de la estrategia educativa, el
Comité Ejecutivo del PCI en convenio con
el MEN y los Gobernadores, a través de sus
autoridades educativas en el 4mbito de CFE
(CFE, 2010: 37), incorpora la figura de Refe-
rente Técnico Institucional, encargado de las
tareas de administracién y conservacién de la
red escolar, la infraestructura de conectividad,
asociacién de los certificados de seguridad de
las netbooks, atencién a los reclamos de alum-
nos y docentes, entre otras funciones.

Durante el afio 2015, mediante Resolu-
cién N° 244 CFE (CFE, 2015a), se aprueba
el documento Intensificacion de uso de TIC en
las escuelas para mejora de los procesos de ense-
hanza y aprendizaje. lemas asio 2015, para
establecer las prioridades de manera conjunta
entre el MEN vy las jurisdicciones. En el mis-
mo, se presentan los ejes prioritarios del Plan
de Inclusién Digital Educativa (PNIDE), re-
marcando la continuidad de las acciones ya
realizadas por el PCI, en materia de formacién
y distribucién de equipamiento, y la incorpo-
racién de propuestas de programacién y ro-
bética. En este sentido, mediante Resolucién

“Nuevas voces, nuevos escenarios: estudios
evaluativos sobre el Programa Conectar Igual-
dad”. En el afo 2012, “Historias uno a uno.
Imdgenes y Testimonios de Conectar Igual-
dad” y en el afio 2015 “Cambios y continui-
dades en la escuela secundaria: la universidad
publica conectando miradas. Estudios evalua-
tivos sobre el Programa Conectar Igualdad.
Segunda etapa” (Ponce de Leén y Welschin-
ger Lascano, 2016).
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N° 263 CFE del mismo afo, se establece la
ensefianza y el aprendizaje de la Programacién
como contenido estratégico para el desarro-
llo econémico y social del Estado Nacional
y la creacién de la Red de Escuelas que Pro-
graman, para nuclear las escuelas publicas de
gestion estatal, primarias y secundarias con ex-
periencias en programacion (CFE, 2015b: 5).

El Ministerio de Planificacién Federal, In-
version Publica y Servicios, por su parte, se en-
cargd de garantizar el desarrollo de la infraes-
tructura y conectividad de banda ancha a los
establecimientos educativos a través del Plan
Nacional de Telecomunicaciones Argentina
Conectada (PNTAC). Dicho plan, creado me-
diante Decreto N° 1552 PEN (PEN, 2010b),
cuyos objetivos se definen en términos de ejes
estratégicos’ y se articulan en nudos de sentido
en torno a la inclusién digital (Piazzentino y
Tourn, 2019).

En el afio 2011, el Comité Ejecutivo del
PCI, advierte que para poder cumplir con los
objetivos propuestos, resulta necesario que
las computadoras entregadas a los estudian-
tes, queden en su poder de manera definiti-
va. Con este propdsito, mediante el Decreto
N° 76 PEN, se dispone la cesién definitiva
de las computadoras otorgadas por el PCI, a
los alumnos y alumnas, una vez terminado y
aprobado sus estudios. Iniciativa no s6lo para
fomentar la culminacién de la educacién obli-
gatoria, sino también para la revalorizacién de

7 Los ejes estratégicos del PNTAC para el for-
talecimiento de la inclusion digital en la Re-
publica Argentina son: la inclusién digital; la
optimizacién del uso del espectro radioeléc-
trico; el desarrollo del servicio universal; la
produccién nacional y generacién de empleo
en el sector de las telecomunicaciones; la ca-
pacitacién e investigacién en tecnologias de
las comunicaciones; la infraestructura y co-
nectividad; y el fomento a la competencia

(PEN, 2010b).
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la educacién publica, posibilitando la inclu-
sién digital a todo el nicleo familiar, mds all
de la escuela.

En el marco de esta articulacién de poli-
ticas interministeriales, podemos sefalar en
clave de lo politico, que el significante pri-
vilegiado que se incluye en la configuracién
discursiva del PCI es la Inclusién Digital Edu-
cativa, que se afirma diferencialmente ante
condiciones desiguales de acceso y conoci-
miento de las TIC, lo que identificamos como
Brecha Digital. Inclusién no sélo a partir de
la distribucién de recursos, sino también de
estrategias pedagdgicas y politicas de inver-
sién en infraestructura y conectividad, en el
marco de un Comité Ejecutivo, que articula
propuestas desde las distintas dreas del gobier-
no nacional.

En este sentido, el Estado se constituye
como garante de los derechos ciudadanos,
frente a las transformaciones sociales y eco-
némicas, consecuencia del desarrollo de las
tecnologfas. Esta configuracién discursiva,
de hegemonia estatal, excluye argumentos de
competitividad, individualidad y libertad per-
sonal (Dussel, 2014), comprendiéndose en
términos de politicas universales de equipa-
miento y formacidn, a través de las institucio-
nes escolares, para la inclusién digital educati-
va de los sectores mds postergados.

Por otra parte, el PCI se instituye como
politica educativa para la revalorizacién de la
escuela publica, a partir de propuestas educa-
tivas innovadoras, fomentando la participa-
cién de los jévenes en su formacion, a partir
de la produccién individual y colectiva. En
este sentido, se configura en torno a la obli-
gatoriedad del Nivel Secundario, buscando un
mayor impacto social y educativo. El modelo
educativo 1 a 1, a partir del cual se construye
discursivamente el PCI, comprende una es-
trategia de igualdad social y educativa, donde
los estudiantes y docentes acceden de manera
directa e ilimitada a las TIC, en un tiempo que
supera el momento escolar.

Aprender Conectados para el
desarrollo de competencias digitales

En el ano 2018, durante la presidencia de
Mauricio Macri, se crea el PAC, mediante De-
creto N° 386 PEN, como politica educativa
digital, en el marco del Modelo de Laborato-
rio, con el propésito de desarrollar las compe-
tencias necesarias para el manejo de los nuevos
lenguajes producidos por las TIC. Dicho plan,
se reglamenta mediante Resolucién N° 1410
MEN del mismo afo, coordinado por la Se-
cretarfa de Innovacién y Calidad Educativa
(SICE).

La politica educativa de uso de TIC, en el
marco del PAC, intenta establecer un orden
social, articulado al modelo de competencias,
capacidades y saberes fundamentales para la
educacién, mediante los cuales garantizar la
alfabetizacion digital. Se establece como prio-
ridad el aprendizaje de la Educacion Digital,
Programacién y Robética, como una forma de
comprender los sistemas digitales y la tecnolo-
gfa, para que las escuelas se posicionen como
centros prioritarios de aprendizaje.

Dicho plan, se presenta como una pro-
puesta educativa, que busca integrar las di-
mensiones culturales de la sociedad digital en
las précticas de ensenanza y aprendizaje y no
como un plan de distribucién de equipamien-
to (MEN, 2018), articulado a organismos in-
ternacionales, a partir de la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible de la Organizacién de
las Naciones Unidas (ONU), con el objetivo
de aumentar el niimero de jévenes y adultos
con las competencias necesarias, técnicas y
profesionales, para acceder al empleo, trabajo
decente y el emprendimiento (ONU, 2015:
7).

En el documento de implementacion,
Orientaciones pedagdgicas de Educacion Digital
del MEN, se advierte la necesidad de desa-
rrollar politicas estratégicas, que posibiliten el
desarrollo de las competencias digitales, para
el manejo de las TIC. En este marco, la alfa-
betizacién digital se reduce al desarrollo de un
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conjunto de competencias y habilidades nece-
sarias, para que las personas se puedan integrar
a la cultura digital (MEN, 2017:9).

Por otra parte, la propuesta pedagégica, se
orienta a la formacién de un alumno activo
y participativo, con un docente que lidere el
aprendizaje, basado en un modelo donde las
escuelas se constituyan en nodos de alfabetiza-
cién digital para los niveles obligatorios y los
ISFD, a través de pilares como Infraestructura
y Equipamiento Tecnoldgico; Conectividad
en las Escuelas; Contenido Pedagégico Espe-
cifico y Formacién Docente Actualizada.

En cuanto a las politicas para la infraes-
tructura y equipamiento tecnolégico, el pro-
posito es que las tecnologfas sean usadas en la
escuela, para lo cual se prevé la entrega de Au-
las Digitales Méviles (ADM) equipadas con
tablets y notebooks para los niveles obligatorios
y Laboratorios de Programacién y Robética
con tecnologfa especifica para su aprendizaje y
orientada a cada nivel educativo (MEN, 2018:
6). Para las escuelas de modalidad especial, se
contempla la entrega de equipamientos tecno-
légicos y para los ISFD, los mismos recursos
que se entregaran en los niveles educativos
para el cual se estdn formando los docentes.

Respecto de la conectividad, se prevé co-
nexién a internet en las escuelas estatales del
pais, a partir de acciones coordinadas entre
Educ.ar S.E, el Ministerio de Modernizacién
y las Jurisdicciones provinciales.

Para el desarrollo de Contenidos Peda-
gdgicos Especificos, se incluye la produccién
de un Marco Pedagégico con orientaciones
y competencias de educacién digital, progra-
macién y robdtica®; la Construccion Federal

8 Produccién que se distribuyé en una Colec-
cién Marcos Pedagégicos Aprender Conecta-
dos, integrado por tres cuadernillos, elabora-
dos en el afio 2017 por la Direccién Nacional
de Innovacién Educativa, Secretaria de Inno-
vacién y Calidad Educativa en el marco del
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de Nicleos de aprendizajes’; elaboracién de
guias, tutoriales y secuencias pedagdgicas para
garantizar el uso de los laboratorios e inte-
gratlos a proyectos educativos; Maratones de
Programacién para primaria y secundaria'® y
el programa Mujeres Programadoras'', para
promover la igualdad de género.

En cuanto a la Formacién y Capacitacién
Docente Actualizada, el MEN en articulacién
con el Instituto Nacional de Formacién Do-
cente, el Instituto de Nacional de Educacién
Tecnolégica, Educ.ar S.E y las jurisdicciones,
promovieron cursos de formacién docente es-

Plan Nacional Integral de Educacién Digital
(PLANIED): 1) Orientaciones Pedagdgicas
de Educacién Digital; 2) Competencias de
Educacién Digital; 3) Programacién y robéti-
ca: objetivos de aprendizaje para la educacién
obligatoria.

9 Los Nucleos de Aprendizaje Prioritarios para
Educacién Digital, Programacién y Robética,
se aprobaron mediante Resolucién N° 343
CFE en el afio 2018.

10 La Maratén Nacional de Programacién y Ro-
botica, se realizé en dos ediciones, la primera
en el afo 2018 y la segunda en el ano 2019.
La competencia se realizé en tres instancias
diferentes, dos de ellas de manera online en
la plataforma Web de la Maratén y la tercera,
de manera presencial en la Ciudad Auténo-
ma de Buenos Aires. Los grupos debfan estar
conformados por tres alumnos, un docente y
un directivo. El grupo ganador era premiado
con una beca para formarse por sicte dfas en la

Universidad de California (Estados Unidos).

11 El programa Mujeres Programadoras, con-
sistié en la produccién de un especial multi-
media, que redne la opinién de especialistas
sobre la importancia de la inclusién de nifias,
jovenes y mujeres en la educacién digital, la
programacién y la robdtica para realizar en
escuelas secundarias de todo el pais.
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pecializados y autoasistidos a través de la Red
Federal de Educacién Digital. También se
generé una Serie de Contenidos de Microa-
prendizaje multimediales, centrados en un
solo tema o concepto, como estrategia para la
ensenanza y el aprendizaje.

Las politicas mediante las cuales se inten-
ta organizar el PAC, se comienzan a gestionar
por un lado, a partir de la Declaracién de Pur-
mamarca en donde se establecen los principios
educativos para el pafs, entre ellos, la ensefian-
za de habilidades y competencias en entornos
digitales, para profundizar el uso de las TIC
en todos los niveles educativos (CFE, 2016a,
p-3), y por otro lado, al Plan Nacional de Ac-
cién 2016-2021 Argentina Ensefia y Aprende,
aprobado por Resolucién N° 285 CFE (CFE,
2016b), a partir del cual las tecnologias se
comprenden como un eje transversal de inno-
vacién en el marco de précticas innovadoras
para la ensefianza y aprendizaje y la gestion
institucional (CFE, 2016b, p. 6).

En el afio 2016, mediante Decreto N°
1239 PEN (PEN, 2016a), el PCI se transfie-
re del 4mbito del ANSES a Educ.ar S.E, para
modificaciones de cardcter organizativos. Por
un lado, la organizacién interministerial del
Comité Ejecutivo es derogada junto con los
acuerdos promovidos con las provincias y la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Y, por
otro lado, la asistencia financiera, la dotacién
del personal, los créditos presupuestarios y los
bienes patrimoniales, pasan a ser responsabili-
dad de dicha Sociedad.

Durante el mismo afio, se aprueba la
implementacién del Sistema de Evaluacién
Nacional de la Calidad y Equidad Educati-
va, mediante Resolucién N° 280 CFE (CFE,
2016c), que determina que el operativo nacio-
nal de evaluacién se denominard Aprender y
se realizard en el pafs todos los afios de manera
obligatoria. La informacién obtenida a partir
de las evaluaciones, permitird conocer logros
alcanzados, desafios pendientes y redireccio-

nar prdcticas y politicas educativas (MEN,
2016a).

En este marco, se realiz6 una Serie de
Documentos Temdticos complementarios a
la Evaluacién Aprender'?, para analizar con
mayor profundidad algunas dimensiones de la
vida escolar, entre ellas el Acceso y Uso de TIC
de docentes y estudiantes.

Los datos que se sefalan en relacién al
uso de TIC, en el Documento Temdtico N°
1(MEN, 2016a) y que se incorporan al Decre-
to de creacién del PAC, reflejan que un 98%
de los docentes utiliza teléfono celular, y que
un 94%, cuenta con una computadora en sus
hogares, de las cuales 4 de cada 10, fueron en-
tregadas por el PCI. En cuanto a los estudian-
tes, en el nivel primerio el 76% cuenta con un
celular y en el nivel secundario el nimero se
eleva a 95,7%, de los cuales el 87,7% cuenta
con una computadora en sus casas.

Respecto de los usos pedagdgicos de las
TIC en el 4mbito escolar, la frecuencia se
diferencia en relacién al nivel educativo al
cual pertenecen los estudiantes, siendo de
un 68,6% para primaria y un 47,6% para
secundaria, en propuestas de ensefianza que
suponen una baja o mediana complejidad de
apropiacion, como procesadores de texto, vi-
sualizadores de documentos escritos y motores
de busqueda en Internet. A partir de estos da-
tos, se construye un estado deficitario respecto
del aprendizaje de la cultura digital y no asi en
relacién del acceso a los dispositivos y recur-
sos TIC, por lo que los sentidos de inclusién
educativa digital del PCI, son transformados
en el PAC, por el de alfabetizacién digital, a
partir del desarrollo de competencias digitales
priorizando los niveles de Inicial y Primaria.

12 La Evaluacién Aprender durante el afio 2016,
se implementd en mds de 28 mil escuelas de
todo el pais, con la participacién de mds de
960 mil estudiantes (MEN, 2016a).
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En este marco, el Ministerio de Educacién
y Deportes (MEyD) durante el ano 2016, crea
el Proyecto Escuelas del Futuro, en la érbita
de la SICE, mediante Resolucién N° 2.376,
con el objetivo de propiciar a 3000 escuelas
del pais la alfabetizacién digital a través de
la integracién de conocimientos emergentes
como la programacién y la robética, y facili-
tar recursos digitales y propuestas pedagdgicas
que favorezcan el aprendizaje de las ciencias
y las lenguas tradicionales (MEyD, 2016). En
el proceso de seleccién de las soluciones tec-
noldgicas y material pedagégico, se habilité la
contratacién directa de equipos, programas,
manuales y licencias, a empresas nacionales e
internacionales.

En tal sentido, se firma el convenio Mar-
co de Cooperacién y Asistencia Tecnoldgica,
entre el Ente Nacional de Comunicaciones
(ENACOM) y Microsoft Argentina S.A,
aprobado por Resolucién N° 6879. A través
del mismo, se propone, por un lado, ofrecer
conectividad con el servicio Televisién White
Spaces (TV-WS) de banda ancha. Y por otro,
poner a disposicién contenidos educativos a
través de programas de capacitacién y herra-
mientas informdticas, que ya se encuentran
disponible en otros pafses, como Shape the
Future (STF) para la educacién primaria y se-
cundaria, que consiste en paquetes de software
educativos para estudiantes y capacitaciones
online para docentes.

Por otro lado, mediante Decreto N° 336
PEN del afio 2016 (PEN, 2016b), se deja sin
efecto los convenios de prestacién de servicios
técnicos, con las universidades nacionales,
provinciales o municipales. Al mismo tiempo,
Google firma un convenio de colaboracién
y cooperacién académica con universidades
privadas como Universidad Siglo XXI, Uni-
versidad Catdlica Argentina, Fundacién Uni-
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versidad Argentina de la Empresa y UCES?,
mediante las cuales ofrecer cursos de forma-
cién en conocimiento, habilidades y compe-
tencias digitales para docentes y estudiantes,
fundamentalmente para que estos udltimos,
puedan egresar con aptitudes en Marketing
y Comunicacién Digital. Del mismo modo,
el MEyD, a través del Instituto Nacional de
Educacién Tecnolégica (INET) junto con
Internet Media Services (IMS), firman un
acuerdo para capacitar en el 4rea de Educacion
y Formacién de Recursos Humanos en TIC,
articulado a las demandas del Informe De-
manda de Capacidades 2020 (MEN, 2016b).
En dicho informe, se prioriza la visién de las
empresas, en el disefio de politicas educativas
de perfil técnico, para la generacién de capa-
cidades en un contexto globalizado y com-
petitivo (2016: 10), facilitando la formacién
profesional en Plataformas Méviles de Publi-
cidad Nativa, Marketing y Publicidad Digital,
propuestas en el programa IMS Education'.
Durante el afio 2017, se crea el Plan Na-
cional Integral de Educacién Digital (PLA-
NIED), mediante Resolucién N° 1536
(MEyD) para “promover la alfabetizacién
digital, centrada en el aprendizaje de compe-
tencias y saberes necesarios para la integracion
en la cultura digital y la sociedad del futuro”
(2017: 06). En este marco, podemos sefa-
lar en clave de lo politico, que el significante
privilegiado que se incluye en la configura-
cién discursiva del PAC es el aprendizaje de
competencias para la alfabetizacién digital,
afirmdndose diferencialmente respecto del
acceso, conocimiento y apropiacién de TIC.
El discurso de las competencias se configura
en relacién a las teorfas de la eficiencia social,

13 Véase:
medios-y-tecnologia/desconectando-igualdad

http://motoreconomico.com.ar/

14 Véase:  htep://www.inet.edu.ar/index.php/
convenio-inet-ims-para-promover-habilida-
des-digitales-en-los-jovenes/
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la transposiciéon de las reglas el mercado a la
educacién y al mundo del trabajo, asigndn-
dole a las tecnologfas sentidos tecnocrdticos
aplicacionistas. El significante competencias
digitales, al mismo tiempo, se constituye en
el eje de la formacién docente, a partir de la
ensenanza de estrategias de planificacién, que
faciliten el desarrollo de capacidades asociadas
a metas de logro.

En este sentido, lo publico se comprende
por una alianza con sectores empresariales a
partir de adjudicacién de paquetes de capaci-
taciones, softwares y servicio de internet, en
articulacién con propuestas de organismos
multilaterales y corporaciones internacionales.
Esta configuracién discursiva, de alianza en-
tre del Mercado y la Educacidn, excluye ar-
gumentos de inclusién educativa digital, para
constituirse en politicas del mérito, generando
instancias que suponen momentos de compe-
titividad entre los estudiantes, para acceder a
equipamiento personal y escolar y a becas de
estudios, como es el caso de la Maratén Nacio-
nal de Programacién y Robética.

El PAC, se instituye como una politica
educativa para la integracién al mundo del tra-
bajo. Por un lado, articulado a la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible de la ONU, que
sostiene la necesaria alianza entre lo publico y
lo privado para generar inversiones, a partir de
intercambios técnicos, de recursos tecnolégi-
cos y financieros entre pafses desarrollados y
en desarrollo, tendiendo a producir condicio-
nes de dependencia econémica, tecnolédgica
y cultural (Torres, 2019), y endeudamiento
respecto de los paises centrales y organismos
internacionales. Por otro lado, se organiza a
partir de un dispositivo de evaluacién estan-
darizada, mediante la cual se intenta justificar
discursivamente una mutacién respecto a la
problemdtica brecha digital, para dar lugar a
la alfabetizacién digital mediante el aprendi-
zaje de competencias. El modelo educativo de
Laboratorio, a partir del cual se construye dis-
cursivamente el PAC, comprende una estrate-

gia de uso ocasional de las tecnologfas, donde
los estudiantes y docentes acceden de manera
limitada en el 4mbito escolar.

Reflexiones finales

Durante las dos tltimas décadas de los anos
dos mil en la Argentina, se han sucedido pro-
gramas y planes de uso de TIC en el dmbito
escolar, como el PCI y el PAC. Los mismos
se configuran a partir de entramados discur-
sivos que comprenden nudos de sentidos, que
se diseminan en la politica educativa a partir
de ciertas articulaciones e intereses, que se or-
ganizan y gestionan en base a las politicas de
intervencidn estratégica, de cada caso particu-
lar. En tal sentido, reconstruir los programas y
planes de uso de TIC a partir de las nociones
de lo politico, la politica y las politicas, para
reconocer los significantes privilegiados me-
diante los cuales se identifican dichos progra-
mas como politicas educativas de acceso, uso y
apropiacion social de las TIC.

En el caso del PCI, durante la gestién de
gobierno de Cristina Ferndndez de Kirchner,
lo politico resulta reconocible en una fijacién
de sentido orientada a la inclusién digital
educativa, afirmada diferencialmente frente a
condiciones de desigualdad que se compren-
den como Brecha Digital. Politica educativa
de hegemonia estatal, para la revalorizacion
de la escuela publica, configurada a partir de
la creacién de un Comité Ejecutivo, mediante
el cual se organizan y gestionan las politicas
con propésitos universales, de equipamiento
y formacién, para la inclusién sectores mds
postergados.

En cuanto al PAC, durante la presidencia
de Mauricio Macri, identificamos en términos
de lo politico, la centralidad del significante
aprendizaje de competencias, como condicién
para la alfabetizacién digital, por medio de
las politicas educativas que se afirman dife-
rencialmente mediante un modelo de Labo-
ratorio, respecto del acceso, equipamiento y
apropiacién de TIC. Esta politica educativa,
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de alianza entre la esfera de lo publico y lo pri-
vado, articulada a operaciones discursivas de
agencias internacionales con el propésito de
abrir espacios al mercado de la educacién y al
endeudamiento del Estado, generando condi-
ciones de dependencia econdmica, tecnolégi-
cay cultural.

Dichos programas, en sus tramas discur-
sivas, valiéndonos de las superficies textuales
de diferentes documentos oficiales, dejan al
descubierto ciertos antagonismos respecto de
la posicién del Estado y los sentidos a partir
de los cuales, este tltimo, comprende y valora
la Educacién.
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Ausencias, intermitencias y limites:

Una aproximacion a las acciones estatales en la Argentina para la
reduccion de la brecha digital de las Personas con Discapacidad

Absences, intermittences and limits:

An approach to state actions in Argentina for the reduction
of the digital divide for people with disabilities

RESUMEN

El Estado argentino, mediante la adscripcién a
una legislacion internacional que sintetiza las
principales demandas de las personas con dis-
capacidad, posee la obligacién de garantizar y
promover el pleno acceso a internet de sus ciu-
dadanos con discapacidad, en tanto elemento
significativo para la inclusién social; a través de
tomar acciones para la reduccién de la brecha
digital que este colectivo experimenta. En este
marco, el trabajo busca describir cualitativa-
mente las acciones estatales en Argentina entre
los afios 2001 al 2019 orientadas a garantizar
el acceso a internet y reducir la brecha digital
de las personas con discapacidad desde los es-
tudios de las politicas estatales. En este senti-
do, buscamos indagar en el proceso social que
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dio origen al acceso a internet de las personas
con discapacidad como cuestién del estado y
en el alcance y limites de las acciones reali-
zadas. Y definir su orientacién general como
politicas estatales, politicas gubernamentales o
simplemente en iniciativas aisladas. Se advier-
ten como principales hallazgos una ausencia
del estado en gran parte del periodo analizado,
excepto durante el ciclo de gobierno del 2011
al 2015 donde se hallaron iniciativas en todas
las dimensiones de internet; con un posterior
retroceso en el siguiente ciclo de gobierno. Fi-
nalmente, es en la capa de los contenidos la
tnica en la que se observa una continuidad.
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Una aproximacién a las acciones estatales en

la Argentina para la reduccion de la brecha digital de las Personas con Discapacidad”

ABSTRACT

The Argentine state has the obligation to gua-
rantee and promote full Internet access to its
citizens with disabilities, as this is a key ele-
ment for social inclusion. Therefore, the sta-
te must subscribe to international legislation
that outlines the main demands of people
with disabilities in order to reduce the digi-
tal divide that this group experiences. In this
context, this work seeks to qualitatively des-
cribe the state actions in Argentina between
2001 and 2019 aiming to guarantee Internet
access and reduce the digital gap of people
with disabilities by studying state policies.
In this sense, we seek to investigate the social
process that gave origin to Internet access for
people with disabilities as a matter of state and
the scope and limits of the actions taken. In
addition, we seek to define its conformation
as state policies, government policies or indi-
vidual initiatives. The main findings are that
the state was absent from much of the period
under analysis, except during the 2011-2015
government cycle when initiatives were found
in all facets of the Internet, with a subsequent
decline in the next government cycle. Finally,
the content layer is the only one where conti-
nuity can be observed.

Keywords: Disability, State Policies, Digital
Divide, Internet Access, Social Inclusion.

Introduccién

En el ano 2000, la Republica Argentina ad-
hiere a la “Convencidén Interamericana para la
eliminacién de todas las formas de discrimi-
nacién contra las Personas con Discapacidad”
(OEA, 2000); y en el afio 2008, a la “Conven-
cién Internacional sobre los Derechos de las
personas con Discapacidad” (ONU, 20006).
Ambas normativas establecen la obligacién al
Estado Argentino de garantizar el pleno acceso
de las Personas con Discapacidad ( en adelante
PCD) a las Tecnologfas digitales (TD), en ge-
neral, y a Internet, en particular. No obstante,
la ¢ltima resulta més relevante en tanto lo hace

186

desde el paradigma de los derechos humanos
y el modelo social de la discapacidad. Lo que
implica considerar el acceso a Internet como
un derecho humano para las PCD y a la “dis-
capacidad” como una construccién social y
politica, es decir, definida por la existencia de
barreras sociales que limitan la participacién,
y no por un sujeto “enfermo” o “deficiente”
(Palacios, 2008).
De esta manera, lo antedicho pone al Estado
como un actor principal en el desarrollo de
politicas orientadas a eliminar las barreras so-
ciales para garantizar el mencionado derecho.
Asimismo, el acceso a internet se consti-
tuye en un derecho significativo debido a que
contribuye al ejercicio de otros derechos como
el acceso a la educacién, al trabajo y a la cul-
tura (Raja, 2016). No obstante, este acceso se
ve limitado por una brecha digital dindmica,
compleja y multidimensional que experi-
mentan las PCD y que se construye a partir
de diversos elementos entre los que podemos
mencionar: las dindmicas propias de la logica
de produccién en red del capitalismo cogniti-
vo que genera desigualdades de acceso entre
regiones, paises, culturas y grupos sociales
(Castell, 2009); la ausencia de equipamiento,
aplicaciones y servicios webs construidos des-
de el principio de accesibilidad y los criterios
de diseno universal (Ferreira y Diaz Velasquez,
2009); la existencia de barreras en los procesos
de alfabetizacién digital para el uso y apropia-
cién de TD por parte de las PCD (Poy, Blanco
y Flores, 2010); todo ello sin olvidar las condi-
ciones de desigualdad que experimenta el co-
lectivo como la falta de acceso a la educacién,
al trabajo, menores ingresos en relacién a la
poblacién general, entre otras (OMS, 2011).
De esta manera, la brecha digital de la discapa-
cidad se origina en las brechas sociales estruc-
turales prexistentes que excluyen a las PCD
al interior del capitalismo y las profundiza
(Mendoza Ruano y Calderas Serrano, 2014;
Dobransky, y Hargittai, 2016).
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Ahora bien, y teniendo en cuenta la pers-
pectiva tedrica de internet como una estruc-
tura estratificada por capas (Zukerfeld, 2014),
los estudios que problematizaron en las accio-
nes e intervenciones estatales para garantizar el
acceso de las PCD a internet en la Argentina
(Curti, Rossi y Chapetto, 2015; Rossi, Ortiz y
Chapetto, 2016; Petrone, 2019; entre otros),
han profundizado en aquellas orientadas a
garantizar el pleno acceso de los usuarios con
discapacidad a la capa de los contenidos de
internet. Esto por medio de evaluar el cum-
plimiento de los criterios de accesibilidad web
en los sitios alcanzados por estas politicas y
elaborar recomendaciones para mejorar su al-
cance. Si bien estos trabajos resultan aportes
significativos, en tanto dan cuenta que las ac-
ciones que se desarrollan en este nivel resultan
insuficientes y requieren nuevas y diferentes
lineas de trabajo; los mismos no abordan la
construcciéon de accesibilidad por parte del
Estado en otras capas de internet como la de
hardware, software y red social.

Dicho todo esto, en el presente articulo de
investigacién buscamos describir, desde una
perspectiva cualitativa, el conjunto de accio-
nes e intervenciones que ha llevado adelante
el Estado Argentino para facilitar y favorecer
el acceso de las PCD a las diferentes capas de
internet y reducir la brecha digital; toman-
do como periodo histérico de nuestro anili-
sis desde el ano 2001, momento en el que el
Estado asume sus primeras obligaciones en la
materia, hasta el afio 2019, fin del ciclo de go-
bierno de la coalicién Cambiemos. Con ello,
también nos proponemos elaborar una carto-
grafia de dichas acciones, definiendo si se tra-
taron de politicas publicas, estatales o guber-
namentales, o iniciativas aisladas en cada ciclo
de gobierno. Cabe destacar que este trabajo
propone una aproximacion, por lo que se dard
prioridad a la descripcién de elementos pun-
tuales, en caso de tratarse de politicas, como
actores involucrados, fundamentos, objetivos
y proceso de implementacién.

En bisqueda de concretar los objetivos
antes indicados, emplearemos la metodologia
de la investigacién documental (Valles, 1999)
utilizando fuentes secundarias de informacién
como documentos oficiales producidos por
el Estado y diversos trabajos de investigacion
para la produccién de los datos. Planteamos
como estructura de este documento tres apar-
tados mds una conclusién. El primero de ellos
consiste en esta breve introduccién. El segun-
do, en el desarrollo del marco conceptual don-
de explicitaremos nuestro posicionamiento
tedrico respecto a las nociones de “Estado”,
formas de intervencién estatal, “discapacidad”
e “internet”. Esto nos permitird comprender
sus articulaciones como asi también su perti-
nencia. En el tercero, utilizaremos el esquema
esbozado por Mariano Zukerfeld (2014) sobre
internet, el cual serd explicado con mayor de-
talle en el segundo apartado. A grandes ras-
gos, este define a internet como una red de
interacciones verticales entre cinco niveles:
infraestructura, hardware, software, contenido
y red social. Asi, observaremos como se facili-
té u obstaculizé el acceso a los mencionados
niveles y a los flujos de conocimientos que
circulan en ellos a los usuarios con discapaci-
dad por medio de las intervenciones estatales
desarrolladas en las dltimas dos décadas. Fi-
nalmente, ofreceremos un apretado resumen
con los principales hallazgos de este trabajo de
investigacién junto a algunas reflexiones.

1. Perspectivas tedricas

1.1. El Estado como relacién social

En términos generales, diversas definiciones
de “Estado” giran en torno a dos niveles de
andlisis: el funcional (lo que hace el Estado) y
el institucional (lo que aparece institucional-
mente). Un modo para integrar a ambas es por
medio de concebir al Estado, en un sentido
ideal-abstracto, en términos de una relacién
social. Es decir, se trataria de un conjunto de
instituciones y relaciones sociales, casi todas

187



«y

Mauro Soto %

12

1ds, inter 1as

Una aproximacién a las acciones estatales en

la Argentina para la reduccion de la brecha digital de las Personas con Discapacidad”

sancionadas y respaldadas por un sistema legal
de ese Estado, que normalmente penetran y
controlan la poblacién y el territorio que ese
conjunto delimita geogréficamente. Esas ins-
tituciones tienen como ultimo recurso, para
efectivizar las decisiones que toman, a la su-
premacia en el control de medios de coercién
fisica que algunas agencias especializadas
del mismo estado normalmente ejercen sobre
aquel territorio (O’Donnell, 2004: 3).

A partir de esta definicién, se distingue
que los Estados modernos capitalistas se en-
cuentran constituidos por tres dimensiones:

a. El Estado como un conjunto de
burocracias: se tratarfa de organizaciones
complejas que poseen responsabilidades
asignadas legalmente, orientadas a lograr el
interés comun y a garantizar los derechos,
libertades y obligaciones de los ciudadanos.
La eficacia de un Estado se mide en relacién
al cumplimiento de las responsabilidades
de dichas burocracias.

b. El Estado como sistema legal: es un
entramado de reglas sancionadas legalmente
que penetran, intervienen y co-determinan
un ntmero diverso de relaciones sociales.
En los regimenes democrdticos, la relacién
entre burocracias y sistema legal es estrecha,
puesto que las primeras tienen facultades
y responsabilidades determinadas por el
segundo, y ambas presumen en esa relacién
de garantizar el bien comin, orden y
previsibilidad en las relaciones sociales,
y la continuidad histérica de la unidad
territorial concebida como una nacién.

c. ElEstado como foco de identidad colectiva:
producto de la dimensién anterior, los
funcionarios que hablan en nombre del
Estado, que generalmente pertenecen
a su ctpula institucional, afirman a los
habitantes de ese territorio que su estado es
para el pueblo y la nacién. Con ello, invitan
al reconocimiento generalizado de un
“nosotros” que se orienta a la constitucién
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de una identidad colectiva, que deberia
estar, o se encuentra, por encima de las
divergencias sociales.

Cabe sefnalar que estas dimensiones no cons-
truyen un modelo estanco y determinado.
Mis bien son tendencias que presentan di-
vergencias de acuerdo a las caracteristicas pro-
pias y particulares de cada Estado, por lo que
no deben ser atribuidas @ priori a cada uno
de ellos. En efecto, son extendidos los casos
donde las burocracias no cumplen sus respon-
sabilidades, los sistemas legales no se extien-
den a bastas relaciones sociales o regiones, y
esa identidad colectiva es puesta en cuestion
por diversos sectores de la ciudadanfa. De esta
manera, cada Estado es un constructo histéri-
co contingente que requiere una observacién
particular (O’Donnell, 2004: 4-5).

Por su parte, un elemento significativo en
esta definicién es la referida al poder, o més
precisamente, a los modos en que el estado
procesa, condensa y o concentra una gran
variedad de poderes. En este sentido, estos
provienen de la sociedad (a nivel local, inter-
nacional y transnacional) o generados por el
mismo Estado. Esto resulta relevante puesto
que como resultado de estos procesos este de-
vuelve a la sociedad diversos tipos de politicas,
y a veces importantes omisiones (O’Donnell,
2010: 78, en Califano, 2015: 295).

Lo explicado anteriormente nos lleva
a identificar los elementos que operan en la
toma de decisiones de accién u omisién y
los medios por los que la sociedad accede o
interactia con el Estado en democracia. Asi,
podemos identificar como elementos funda-
mentales al gobierno, al régimen y al régimen
democrdtico. El primero se define como su
ctpula insticucional. El segundo, como una
mediacién entre el Estado y la sociedad, com-
puesta por instituciones, reglas y practicas
(formales, informales, explicitas o tdcitas) que
regula el acceso desde la sociedad a las més al-
tas posiciones en el Estado. Asimismo, en un
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régimen democrdtico, el principal canal de ac-
ceso estd compuesto por partidos politicos que
compiten libremente para ganar ese acceso.
El resultado de esa competencia define quie-
nes ocupardn las posiciones gubernamentales
(O’Donnell, 2004: 6).

No obstante, es evidente que en un régi-
men democritico las formas de intermedia-
cién entre sociedad y Estado y las mediaciones
de representacién de intereses e identidades
que influyen en la toma de decisiones y omi-
siones del gobierno y las burocracias no se ago-
tan en los elementos ya indicados. En este sen-
tido, aparecen en los Estados contempordneos
intereses econdmicos corporativos nacionales
y transnacionales, intereses expresos u ocultos
de los gobernantes o las burocracias, las de-
mandas populares de la ciudadania, presiones
puntuales o de amplia duracién, ideologfas y
visiones sobre qué deberfa ser o hacer el Esta-
do, luchas por el reconocimiento de derechos,
entre otros. Es por ello, y a pesar de que las
decisiones legitimas provienen del régimen
democrdtico y el sistema legal, dicho régimen
s6lo es una parte del funcionamiento e insu-
mos a los que se ven sujetos los gobiernos y las
burocracias (O’Donnell, 2004: 6).

Por lo explicado hasta aqui, sostenemos
que el Estado no es uno solo, ni un ente “que
domina a la sociedad como un drbitro impar-
cial de los conflictos sociales y que actiia en
nombre de un interés general proponiendo so-
luciones racionales a los problemas que afron-
ta, el Estado es multiple” (Lagroye Francois y
Sawicki, 2002, en Califano, 2015: 295). Es
un escenario en el que diversos actores, grupos
sociales e individuos, con capacidad de nego-
ciar y actuar en el 4mbito politico, intentan
favorecer sus propios intereses. De esta inte-
raccién, y al procesar los poderes que emanan
de la sociedad, el Estado devuelve acciones,
decisiones y omisiones que se materializan en
politicas estatales.

1.2. De la cuestién a las
politicas estatales

Una via para poder conocer como el Estado
toma posicidn, ejecuta una decisién u omisioén
frente a las constantes demandas y pujas de
intereses que buscan dirimirse en el mismo,
es por medio de analizar el proceso social en
torno a una “cuestién”. Al respecto, esta hace
referencia a todo aquel asunto, necesidad o
demanda social sobre el cual actores o grupos
sociales con un cierto poder y posicionamien-
to estratégico consideran primordial realizar
o tomar acciones, lo que no excluye la posi-
bilidad de que el estado dé inicio de forma
auténoma a la cuestién (Oszlak y O’Donnell,
1984: 110). En este sentido, la cuestién re-
sulta relevante en la medida en que ninguna
sociedad tiene los recursos ni la capacidad de
resolver la totalidad de las demandas, reclamos
y necesidades de los grupos y actores que la
componen. De alli, que su construccién y de-
sarrollo sea primordial para estos tltimos en
la relacién que poseen con el Estado. No obs-
tante, no toda demanda llega a convertirse en
cuestién, ni toda cuestién llega a ser conside-
rada por el estado. Esto debido a que los gru-
pos sociales tienen un acceso asimétrico a los
recursos con los que ejercer influencia y poder
por lo que a veces la cuestién queda librada a
la sociedad civil o es bloqueada o invisibiliza-
da por otros sectores con mayores recursos o
el propio estado (Oszlak y O’Donnell, 1984:
111).

Como proceso, la cuestién posee un ciclo
vital desde que no existe como tal, pasando
por su problematizacién y vigencia, desembo-
cando en su resolucién (o desaparicién) por
dos situaciones puntuales: la pérdida total de
atencién e interés por parte de los grupos y el
Estado por el surgimiento de nuevos proble-
mas; o su finalizacién porque su tratamiento
ha concluido en los objetivos esperados. Por
lo tanto, la resolucién de una cuestién no im-
plica necesariamente su solucién en sentido
sustantivo.
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Cuando el Estado toma posicién, de for-
ma expll'cita o tdcita, respecto a una cuestion;
es decir, intenta o dice intentar alguna forma
de resolverla, estamos frente a una politica es-
tatal. Esta se redne en una decisién o conjun-
to de decisiones que pueden, o no, expresarse
en actos formales. Una politica estatal no es
homogénea, ni univoca, ni permanente; fun-
damentalmente, porque conjuga las decisiones
de diversos organismos estatales a lo largo de
un tiempo y un contexto determinado (Ozslak
y O’Donnell, 1984: 112).

Cabe realizar tres observaciones. En primer
lugar, una politica estatal no es un acto reflejo
ni una respuesta aislada. “Es un conjunto de
iniciativas y respuestas, manifiestas o implici-
tas, que observadas en un momento histérico
y contexto determinado permiten inferir (...)
la posicién predominante del estado frente a
una cuestion que atafie a sectores significativos
de la sociedad” (Oszlak y O’Donnell, 1984:
113). En segundo lugar, la pluralidad y diver-
sidad de unidades estatales intervinientes en la
toma de posicién frente a la cuestién conlleva
a menudo que las decisiones intervinientes re-
sulten conflictivas e inconsistentes entre si. Es
decir, suele ocurrir una variabilidad o falta de
correspondencia entre la instancia de formu-
lacién de las politicas estatales y el momento
de la ejecucién y materializacion, producto del
enfrentamiento entre sus unidades, lo que da
cuenta del cardcter negociado y conflictivo en
la toma de posiciéon. En tercer lugar, el Esta-
do puede conformarse como un actor que da
inicio a la cuestién, moderar en su desarro-
llo, acelerar ciertas tendencias, bloquear una
cuestidon determinada, o no intervenir. De este
modo, el Estado puede influir en cualquier
etapa del proceso y transformar las relacio-
nes de fuerza en torno a la cuestién (Oszlak y
O’Donnell, 1984: 114).

A lo anterior hay que afadir que, aunque
el Estado y sus organizaciones tengan un papel
dominante en la formulacién de las politicas
estatales, la descripcidn y explicacién de estas
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no puede prescindir de la accién politica de
los demds actores. En este sentido, mds alld de
que en ciertas ocasiones sea el Estado quien
da inicio a una politica estatal, las decisiones
en torno a su implementacién o cambio de
contenido tendrdn la influencia de cdlculos es-
tatales respecto a la reaccién potencial de otros
actores y por las posiciones que estos adopten
en el transcurso de la accién.

En este punto de la explicacion es preciso
hacer una distincién entre politicas estatales y
gubernamentales. Estas tltimas se diferencian
de las primeras debido a que son iniciadas, ela-
boradas y ejecutadas desde un gobierno parti-
cular, sin la participacién de otros actores. Asi
también, las acciones y decisiones en torno a
la cuestién se estructuran de forma vertical y
se extinguen al finalizar el periodo de ese go-
bierno, el cual se encuentra definido por las
reglas del régimen democrético (Vilas, 2011).
Es por ello que las politicas gubernamentales
no tienen necesariamente un correlato en las
politicas estatales. Y en caso de hacerlo, esta-
riamos frente a la construccién de una poli-
tica estatal con un inicio gubernamental. Sin
embargo, como nos advierte Vilas (2011), esta
distincién tiene mds limitaciones précticas que
tedricas debido a que todo gobierno elabora
una politica realizando célculos respecto a las
posibles acciones de otros actores o evaluando
las opiniones elaboradas en la mediacién de la
ciudadania. Mas alld de estas consideraciones,
en este trabajo tomamos dicha distincién para
poder definir el inicio de una cuestién tan-
to fuera como en una unidad especifica del
Estado.

Hasta aqui hemos definido ciertos con-
ceptos que resultan relevantes para nuestro
andlisis. No obstante, esto aun requiere una
descripcién detallada de los elementos o capas
que estructuran internet. Con ello, buscare-
mos tener una herramienta con la cual poder
visualizar sistemdticamente la posible toma de
posicién del Estado argentino en cada uno de
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los estratos que la componen respecto a la re-

duccién de la brecha digital de las PCD.

1.3. Las capas de internet

El esquema que presentamos a continuacion,
desarrollado por Mariano Zukerfeld (2014),
parte de una concepcién compleja, estratifica-
da y multidimensional sobre internet. En este
sentido, nos permite tener un acercamiento
contempordneo de la misma, a la vez que po-
sibilita confrontar a los reduccionismos que la
definen como una mera red de tecnologias y
artefactos; o un ente homogéneo sin control,
auténomo del capital y los gobiernos, y por
el cual usuarios anénimos producen conteni-
dos y emplean la web. Mis bien, nos presenta
una arquitectura de internet con cinco niveles
jerarquizados y diferenciados: infraestructura,
hardware, software, contenidos y red social.
Cada uno de ellos es interdependiente de los
demds, posee caracteristicas tecnoldgicas es-
pecificas, sus propios esquemas de propiedad,
actores determinados y ldgicas de funciona-
miento, participacién e interaccion.

a. Infraestructura: Es el nivel mds desconocido
y menos estudiado. Se compone por
una costosa red de artefactos por los
cuales circula la informacién digital y se
constituyen en los pilares de internet. Estos
son de propiedad privada y un niémero
infimo de empresas capitalistas. Existen tres
tipos: Los cables submarinos que trasladan
informacién entre los continentes; los
backbones (tendidos de fibra 6ptica de un
proveedor especifico) en tierra continental,
y los satélites que realizan esta tarea en el
espacio.

b. Hardware: estd compuesta por las TD
necesarias para unir a cada uno de los nodos
de internet, y también poder almacenar
la informacién que circula en esta. Se
divide en dos subniveles. El primero,
estd compuesto por las computadoras
utilizadas por las empresas proveedoras

de internet (ISP), y las que almacenan los
datos de las compaifias (Google, Spotifi,
Netflix, etcétera). El segundo, por las
computadoras de escritorio y portdtiles,
celulares inteligentes con acceso a internet,
y los mddems y routers que vehiculizan la
informacién digital de los dispositivos de
este subnivel a internet.

Software:  Si bien es necesario una
variedad de programas para que los
dispositivos correspondientes a los niveles
a y b funcionen correctamente, internet
posee programas especificos para su
funcionamiento. La base se encuentra dada
por el Transfer Control Protocol'y el Internet
Protocol, TCP e IP, respectivamente.
El primero permite la circulacién de
informacién digital por la red mediante
el etiquetado y fragmentacién de paquetes
de informacién que una vez procesados
compondrdn un archivo. El segundo,
asigna una direccién tnica a los diferentes
dispositivos que componen el nivel b para
que puedan enviar, recibir y procesar
dichos paquetes. Arriba de los anteriores,
se encuentra la World Wide Web. Luego
los navegadores y buscadores que permiten
visualizar y localizar la informacién en
una red cadtica. Todo esto sin olvidar
programas especificos que hacen funcionar
a los sitios web como el hitp, php, python,
Jjava, etcétera.

. Contenidos: Es el nivel con el cual

interactia todo usuario de internet. El
objetivo de su navegacién o busqueda.
Aqui se encuentran los textos, la musica,
los videos, las fotos, los datos, y toda forma
de informacién digital que puede utilizarse
on-line o descargarse.

Red social: Internet no funciona si no
existen usuarios que la utilicen, que sepan,
en una escala simple, navegar, descargar
archivos o enviar correos. Un poco mds
por encima, usuarios que puedan producir
contenidos (prosumidores), como redactar
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blogs, subir musica, ofrecer sus programas,
pero también usuarios con roles especificos,
como los moderadores, curadores de
contenidos, etcétera. Mis alld de esto, nos
referimos aqui a las comunidades virtuales
o redes sociales. No se trata de usuarios
individuales, sino de colectivos digitales
que forman el corazdn de la web 2.0.

2. Las politicas del estado argentino
frente a la brecha digital de las PCD

2.1. El surgimiento de la brecha digital
de las PCD como cuestién del Estado

¢Cuil fue el proceso que dio origen a la brecha
digital de las PCD como cuestién del Estado
argentino? Esta pregunta nos remonta a un
acontecimiento clave en el campo del derecho
para las PCD. Nos referimos aqui a la sancién
por parte de la Organizacion de las Naciones
Unidas en diciembre de 2006 de la “Conven-
cién internacional sobre los Derechos de las
Personas con Discapacidad” y su protocolo
facultativo; y su posterior incorporacién a la
legislacién argentina mediante la Ley Nacio-
nal Nim. 26.378, sancionada el 21 de mayo
de 2008 y promulgada el 6 de junio de ese
mismo afo. Esta Convencién compromete a
los Estados firmantes a “promover, proteger
y asegurar el goce pleno y en condiciones de
igualdad de todos los derechos humanos y li-
bertades fundamentales por todas las PCD, y
promover el respeto de su dignidad inherente”
(ONU, 20006: 4). Asi, estos deben garantizar
el acceso de las PCD a la educacidn, al trabajo,
a la salud, a la justicia, a la informacién, a los
espacios fisicos, a la tecnologfa, a la movilidad,
entre otros; respetando la dignidad, libertad,
autonomia, igualdad de oportunidades, y la
no-discriminacién. Asi también, desde este
instrumento legal, y en coincidencia con el
modelo social, la discapacidad es comprendida
como el resultado de la interaccién entre una
persona con cierta deficiencia y las barreras
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sociales que impiden la participacién en igual-
dad de condiciones con las demds (ONU,
2006). Es por ello que hablamos de “perso-
nas con discapacidad” debido a que se busca
poner en primer lugar el cardcter de sujeto de
derecho (persona) y la discapacidad como una
condicién externa (con discapacidad).

Hay que precisar que la Convencién no
sugiere formas particulares de planificacién y
ejecucién de politicas publicas. Sin embargo,
sintetiza las principales demandas del colecti-
vo de las PCD a nivel mundial, planteando
una cuestién general a los Estados firmantes:
la plena inclusién y participacién social de las
PCD. Es por ello que se conforma como un
programa con objetivos precisos hacia donde
deberfan orientarse las acciones y politicas pu-
blicas de los estados (Venturiello, 2017).

Ahora bien, el surgimiento, tratamiento y
sancién de la Convencidn estuvo signada por
la participacién politica de un gran nimero de
organizaciones de las PCD a escala internacio-
nal. En la Argentina, el proceso estuvo lidera-
do por la Red por los Derechos de las Personas
con Discapacidad (REDI), una red que nuclea
a organizaciones de la sociedad civil, y cuyo
principal objetivo, como indica su nombre, es
la defensa y promocién de los derechos de las
PCD en la Argentina desde los principios del
modelo social'. Asimismo, esta organizacion
forma parte a nivel internacional de la Alian-
za Internacional sobre Discapacidad (IDA) y
de Global Partnership for Disability and De-
velopment (GPDD) 2, las cuales también for-

1 El comienzo de la militancia por los derechos
de las PCD desde el modelo social en la Ar-
gentina puede remontarse a la década de 1970
con el surgimiento del Frente de lisiados Pe-
ronistas, el cual fue perseguido por el gobier-
no militar tras el Golpe de Estado de 1976
(Alonso y Cuenya, 2015).

2 Véase: hetp://www.redi.org.ar/index.
php?file=Quienes-somos/Presentacion.html
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maron parte del proceso de redaccién de la
Convencién. En sintesis, la cuestién general
de la inclusién social de las PCD para el Es-
tado argentino fue construida desde las orga-
nizaciones de la sociedad civil que nuclean al
colectivo y con la posterior participacién de la
ONU como actor internacional.

Respecto a la brecha digital de las PCD,
la Convencién atiende esta demanda por me-
dio de garantizar el acceso a internet en los
siguientes incisos de su Articulo 9:

g) Promover el acceso de las PCD a los nuevos
sistemas y tecnologfas de la informacién y las
comunicaciones, incluida Internet; h) Promo-
ver el disefio, el desarrollo, la produccién y la
distribucién de sistemas y tecnologfas de la in-
formacién y las comunicaciones accesibles en
una etapa temprana, a fin de que estos sistemas
y tecnologias sean accesibles al menor costo.

De esta manera, si la Convencién plantea una
cuestion general, el acceso a internet se cons-
tituye en un elemento que forma parte de esta
tltima. Y es por esto, que lo consideramos
una cuestion, en la medida que existen otros
elementos constitutivos de la cuestién general
que se conforman en cuestiones particulares
entre las que podemos mencionar: la inclusién
socio-laboral, la educacién inclusiva, la igual-
dad de oportunidades, etcétera. Dicho de otro
modo, el acceso a internet se constituye como
cuestién en tanto forma parte de la inclusién
social de las PCD. Lo que no implica que el
Estado argentino la haya resuelto.

2.2. Sobre la capa del hardware

La primera capa en la que advertimos iniciati-
vas concretas para favorecer el acceso a internet
de las PCD es en el hardwaré®. En este sentido,

3 Sibien el Estado argentino desarroll6 politicas
para intervenir en la capa de la infraestructura
por medio del Plan Argentina Conectada y el
Plan federal de Internet, estos se orientaban,

el Estado argentino suministré equipamiento
de acceso adecuado para usuarios con discapa-
cidad, exclusivamente para el contexto educa-
tivo. Estas acciones se realizaron en el marco
de dos iniciativas estatales especificas: el Plan
Conectar Igualdad (PCI) y el Programa de Po-
liticas en Discapacidad para Estudiantes uni-
versitarios (PODES).

El PCI inicié en el afio 2010 y fue creado
por medio del decreto N© 459/2010 del Poder
Ejecutivo Nacional. Este se propuso entregar
una computadora por cada estudiante y do-
cente de educacién secundaria de escuelas pu-
blicas, de educacién especial y de institutos de
formacién docente. Asimismo, planted formar
a los docentes en el uso de estas herramientas
y desarrollar propuestas educativas novedosas
para incorporar a las mismas en los procesos
de ensenanza y de aprendizaje; reducir la bre-
cha digital; formar a los jévenes en el manejo
de las TD para que afronten con mejores po-
sibilidades el mercado de trabajo; contribuir a
la formacién de ciudadanos con competencias
digitales. De esta forma, el PCI tuvo un com-
ponente pedagdgico fuerte, puesto que “el eje
de la politica fue fortalecer la escuela publica,
volverla mds atractiva para los jévenes, reno-
var las pedagogfas, y construir puentes entre
la cultura escolar y la extraescolar” (Dussel,
2014: 44).

De esta manera, por sus caracteristicas, y
al mirar su campo de incidencia e interacciéon
con actores sociales, el PCI tenfa una inciden-
cia que excedia a los espacios educativos del
nivel secundario, pero también, si lo observa-

entre otros objetivos, a reducir la brecha digi-
tal en poblaciones sin conectividad a través de
construir y ampliar una Red Federal de Fibra
Optica. Debido a que no se mencionaba a la
poblacién de PCD (lo explicito) y tampoco se
realizaron acciones sobre esta sin mediar un
acto formal (lo implicito), se ha decidido co-
menzar el andlisis desde la capa del hardware.
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mos con el esquema de los niveles de internet,
implicaba a otros niveles mds alld del hard-
ware; incluyendo a los del software y red so-
cial. No obstante, a los fines de una exposicion
sistemdtica, indagaremos en estos en apartados
posteriores y profundizaremos en su organiza-
cién y ejecucidn en relacién al hardware y los
estudiantes con discapacidad.

El PCI, en términos cuantitativos, se
plante6 equipar a 3.000.000 de estudiantes,
conectar a 13.400 escuelas, formar a 400.000
docentes, y producir recursos digitales. Esto
implicé movilizar un niimero significativo de
recursos y personas y en plazos que excedian
las posibilidades de la estructura burocrdtica
del Ministerio de Educacién. Asi, Para respon-
der a sus objetivos, se cred el Comité Ejecutivo
del PCI, el cual se hallaba compuesto por un
representante de los siguientes organismos:
Administracién Nacional de Seguridad Social
(ANSES), Jefatura de Gabinete de Minis-
tros, Ministerio de Educacién y Ministerio
de Planificacién Federal, Inversién publica y
Servicios. Asi también, era el representante de
ANSES quien presidia dicho Comité y su or-
ganismo el encargado de la partida presupues-
taria, proveniente del Tesoro Nacional, para la
ejecucion del Plan.

De esta manera, esta politica publica po-
nfa al Estado como el principal actor respon-
sable de garantizar el acceso universal a las TD
e internet, por medio de la educacién. Esto
contrastaba con los programas educativos
de los paises centrales, donde las principales
iniciativas partfan del sector privado y empre-
sas, descosas de tener negocios con el Estado,
usuarios de sus productos y mano de obra para
sus industrias (Dussel, 2014: 46).

Sin embargo, en la arena de negociaciones
el estado no podia prescindir de las empre-
sas privadas, fundamentalmente porque estas
eran las encargadas de suministrar el hardware
y software de los equipos. En este sentido, fue
un consorcio de 10 empresas nacionales las
encargadas de ensamblar las notebooks con
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componentes importados de China, excep-
tuando algunas que contaban con sus propias
lineas de fabricacién de circuitos electrénicos;
el gigante de la electrénica Intel fue provee-
dor de los microprocesadores y software; y Mi-
crosoft cerré un contrato por licencias de su
sistema operativo Windows y su paquete de
ofimdtica Office®.

Respecto al hardware puntual para la
modalidad de educacién especial, se distri-
buyeron, ademds de las notebooks, diferentes
tecnologfas de apoyo que buscaban mejorar
la accesibilidad a los ordenadores portétiles.
Esto debido a que las notebooks del PCI fue-
ron fabricadas, como la mayorfa de los dispo-
sitivos producidos por la industria de las TD,
bajo criterios de “normalidad”. Es decir, que
se trata de dispositivos desarrollados para un
usuario con una corporalidad y funcionalidad
especifica: dos manos con motricidad fina,
érganos oculares y auditivos, por ejemplo.
Para saltear estas barreras se distribuyeron di-
ferentes periféricos orientados a ciertos tipos
de discapacidad. Asi, en el caso de institucio-
nes donde asisten estudiantes con discapaci-
dad visual o disminucién visual severa, se
entregaron impresoras braille, escdneres
y computadoras “all in one” (Ministerio de
Educacién, Cultura, Ciencia y Tecnologia de
la Nacién, 2018b). Para los estudiantes con
discapacidad motriz, teclados con protector
perforado, mouses activados con botones o
“Ad Mouse”, pulsadores o Switch, trackball y
brazos articulados (Ministerio de Educacién,
Cultura, Ciencia y Tecnologia de la Nacidn,
2018A). Ademds de estos equipamientos, se
brindé6 a cada institucién de educacién espe-
cial un proyector con pantalla portdtil y a es-

4 Las notebooks del PCI también contaban
con una distribucién de Linux denominada
“Huaira”, pero su uso siempre fue limitado y
marginal, en comparacién a la utilizacién del
software privativo.
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cuelas “comunes” algunos de los equipamien-
tos ya sefialados en caso de tener un estudiante
con discapacidad en proceso de inclusién.

Respecto a las dificultades en la dimensién
técnica del PCI que se fueron presentando
en las instituciones de educacién especial, no
hemos hallado antecedentes que profundicen
en ellas de forma focalizada y exhaustiva. Sin
embargo, hemos encontrado datos referidos a
los requerimientos de hardware. Desde dicho
trabajo (Pérez et al., 2012), elaborado con el
apoyo institucional de la Universidad Pedagé-
gica Nacional en el marco del PCI, se indica
que los tipos de periféricos necesarios para
que los estudiantes con discapacidad puedan
utilizar los equipos son variados y especializa-
dos. En este sentido, requieren un desarrollo y
adecuacién a las necesidades de un usuario en
particular, lo que reduce las posibilidades de
poder comprar estos equipamientos en el mer-
cado a la vez que aumentan significativamente
sus costos. Asimismo, y siguiendo este infor-
me, era necesario incorporar otros periféricos
a la dimensién del hardware del PCI.

El hecho de que en el PCI se halla tenido
en cuenta estos equipamientos para la moda-
lidad de educacién especial implica dos pre-
posiciones. Por un lado, el reconocimiento
de la importancia de las TD para acompanar
los procesos de aprendizaje de los estudiantes
con discapacidad. Y por el otro, y paraddjica-
mente, una aceptacién del propio modelo de
educacién especial, el cual, y desde una mirada
del modelo social y de la educacién inclusiva,
resulta segregador para las PCD. Esto debido
a que bajo esta modalidad deben cursar sus es-
tudios en instituciones educativas separadas de
aquellas en donde asisten la mayoria de los es-
tudiantes del sistema educativo, con una pro-
puesta alternativa, y a veces, limitada, en com-
paracion al curriculum general. Asi, aunque el
PCI enunciaba en un plano discursivo brindar
un apoyo tecnolégico para un modelo de edu-
cacién inclusiva, es decir, con estudiantes con
discapacidad en las aulas “convencionales”,

compartiendo la misma propuesta educativa,
el sistema educativo continuaba conservando
y reproduciendo sus modos de organizacion.
Mis alld de esta observacién, por su despliegue
y envergadura, no quita de que haya sido una
de las politicas ptblicas mds ambiciosas para
la reduccién de la brecha digital y democrati-
zacién de las TD por medio de la educacién,
y viceversa. Mds atin, si observamos el de-
rrotero que tom6 el PCI desde la asuncién
del gobierno de la coalicién “Cambiemos” en
diciembre de 2015.

Una politica que habia entregado
5.300.000 computadoras, repartidas en
11.476 establecimientos, 4.544.033 fueron
destinados a escuelas secundarias, 290.205 a
Institutos de Formacién Docente y 165.762 a
Escuelas de Educacién Especial. Y que comen-
zarfa a ser atravesada por la des financiacién,
la reduccién organizativa y desaparicién, pese
a los compromisos de campafia de continuar
con la misma. Al respecto, el Gobierno Na-
cional despidié en los primeros meses de su
gestion a la totalidad del equipo coordinador
del PCI, formado por 60 trabajadores contra-
tados. Luego, en febrero, mediante el decreto
N© 336 de 2016 del Poder Ejecutivo Nacional,
dio finalizado con la totalidad de los contratos
nacidos en convenios de participacién conjun-
ta para la ejecucién de programas entre el Po-
der Ejecutivo y entes descentralizados y autdr-
quicos; esto bajo el argumento de que durante
la gestion anterior se habfan realizado contra-
taciones irregulares. La finalizacién de estos
contratos elimin la planta de trabajadores del
programa, calculados en un ntimero cercano
a 1.000, puesto que la misma se encontraba
formada por trabajadores contratados por
universidades publicas y otras dependencias.
Asimismo, durante ese afo, el ministerio de
educacion dejé la continuacién del despliegue
territorial del PCI supeditada a la decisién y
posibilidades técnicas y financieras de cada
uno de los ministerios de educacién de las
provincias. Esto limité y suspendié la entrega
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de computadoras y agravé el estado precario
de la infraestructura de conexién a internet en
las escuelas. En diciembre de 2016, el Comité
Ejecutivo del PCI fue disuelto por medio del
decreto N° 1239 del Poder Ejecutivo Nacio-
nal. Con ello, se transfirié la responsabilidad
del desarrollo del programa, junto a bienes pa-
trimoniales, personal y partida presupuestaria
—reducida para entonces— a Educ.Ar sociedad
del Estado; una empresa estatal dependiente
del Ministerio de Educacién’.

Esta transferencia se llevé a cabo bajo el
argumento de dotar de mayor operatividad y
mejorar la consecucién de los objetivos pri-
marios del PCI. No obstante, dicho decreto
no menciona ninguna auditorfa, proyecto de
investigacién, o una relacién directa entre la
decisién DE TRANSFERENCIA vy las mejo-
ras que traerfa para el programa. Sélo apela al
“andlisis de la experiencia” del PCI, sin men-
cionar ninguna de las posibles dificultades de
implementacién que expone la amplia biblio-
grafia sobre esta politica putblica.

De esta manera, estas modificaciones en
torno al PCI dan cuenta de un giro de una po-
litica social a una politica educativa (Matozo,
2019). Esto debido a que se dio la responsa-
bilidad de su desarrollo sélo a un organismo
del Ministerio de Educacién, desplazando a la
amplia estructura estatal que se habia concebi-
do para su despliegue; y también, teniendo en
cuenta que este organismo tiene experiencia
en los contenidos educativos y no en el de-
sarrollo de infraestructura de conectividad y
entrega de equipamiento. Asi, se puso el foco

5 Entre sus objetivos y funciones estin los de
administrar el sitio educativo del Ministe-
rio (www.educ.ar), promover el uso de las
TD para mejorar los modos de ensefiar y de
aprender de los docentes y los estudiantes de
todos los niveles y modalidades, y proveer re-
cursos digitales seleccionados y especializados
para docentes, directivos, alumnos y familias.
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s6lo en lo pedagégico dejando en un segundo
plano el hardware, aspectos que deberian ser
simultdneos y no asimétricos si pensamos en
la reduccién de la brecha digital.

Durante el 2017, el Ministerio de Edu-
cacién tuvo un presupuesto para la compra
de 800.000 computadoras (Observatorio de
la Universidad Pedagégica Nacional, 2016).
Sin embargo, su entrega fue limitada hasta el
2018, afio en el cual el programa fue cerra-
do definitivamente y reemplazado por el Plan
Aprender Conectados (en adelante, PAC),
creado por medio del Decreto del Poder Eje-
cutivo Nacional N° 386 del ano 2018.

Si bien no haremos aqui una compara-
cién profunda con su antecesor, pues escapa
a los propésitos de este articulo, es pertinente
demarcar sus objetivos y como modificaron
el acceso al hardware por parte de las PCD.
En este sentido, el PAC se planteé formar a
docentes y estudiantes en los nuevos lenguajes
producidos por las “Tecnologias de la Infor-
macién y la Comunicacién”, en la programa-
cién de software y en la robética. En cuanto
a la infraestructura de conexién a internet y
hardware, propuso continuar conectando a
aquellas escuelas sin conectividad y dotar de
equipamiento tecnoldgico “pertinente” a cada
una de ellas. Asi, el PAC dejé de entregar
equipamiento a cada uno de los estudiantes, y
pasarfa a entregar un niimero menor de com-
putadoras a las escuelas junto a un kit de robé-
tica. Esta decisién de disolver el modelo 1 a 1,
una computadora por alumno, se tomé a par-
tir de la Evaluacién Nacional de Aprendizajes
(APRENDER), la cual fue realizada a nivel
nacional tomando una muestra aleatoria de
instituciones educativas estatales por provin-
cias y municipios con un total de 1.300.000
estudiantes evaluados. Segtin esta evaluacidn,
el 94% de los docentes tenfan acceso a una
computadora; el 76% de los estudiantes que
asisten a escuelas primarias contaba con celu-
lares, y el 87,7% de los estudiantes que esta-



Revista Estado y Politicas Piblicas N° 18. mayo-septiembre de 2022. ISSN 2310-550X, pp. 185-207

ban a punto de finalizar la escuela secundaria
tenfan una computadora en casa.

Con estos argumentos, el Estado dejé
de lado la entrega de equipamiento a los es-
tudiantes, incluso a ese 12,3% que no tenia
una computadora en casa. Asimismo, es pre-
ciso senalar que en los objetivos y alcances del
PAC dejé de tener presencia la modalidad de
educacién especial y, por ende, y al menos en
el plano de lo explicito, el grupo de las PCD
ya no figuraban como destinatarios directos.

Finalmente, otro argumento de aquel go-
bierno para implementar el PAC estuvo dado
por una critica al PCI, a nuestro parecer in-
consistente. Para la coalicién de gobierno de
entonces, ya no era necesario atender la brecha
digital. Las prioridades, o lo que denomina-
mos en el marco tedrico como “cuestiéon”, ha-
bian sido redefinidas hacia la “alfabetizacién
digital”, la cual era reducida a la programacién
de sofiware y la robética. En esta idea, se cri-
ticaba a la politica publica predecesora como
unicamente destinada a “la mera entrega de
equipamiento”. Y que estas acciones no eran
suficientes por lo cual se debia abordar “con-
tenidos especificos con una orientacién peda-
gdgica clara e integral en los establecimientos
educativos, como nucleos determinantes res-
ponsables de los procesos de ensefanza y de
aprendizaje” (Argentina, Decreto N© 386-18).
Asi, el gobierno de turno volvia a reflotar aque-
lla idea que, segiin muchas investigaciones ya
citadas en este trabajo, reducian el PCI a una
cuestidon artefactual, olvidando su dimensién
educativa.

Ahora bien, otra politica que brindé un ac-
ceso al hardware para las PCD fue el Programa
de Discapacidad para Estudiantes universita-
rios (PODES), dependiente de la Secretarfa de
Politicas Universitarias (SPU) del Ministerio
de Educacién, cuya vigencia comenzé en el
afio 2012 y se extendié hasta el afio 2018. Este
programa articulaba un conjunto de acciones
orientadas a garantizar la inclusién de estu-
diantes con discapacidad en las universidades.

Entre sus acciones se encontraban obras de
accesibilidad fisica (instalacién de ascensores,
elevadores y rampas), becas para estudiantes,
formacién de docentes en estrategias diddcti-
cas y pedagdgicas para garantizar la accesibili-
dad académica, y lo que nos interesa aqui, la
entrega de computadoras.

Alrededor de 2.000 ordenadores portdtiles
fueron suministrados a los estudiantes con dis-
capacidad en dos tandas: durante el afio 2012
y 2013, respectivamente. Se planificé una ter-
cera entrega para el afio 2015, pero la misma
fue suspendida tras el cambio de gobierno a
fines de ese afio. Estas notebooks, al igual que
las del PCI, contaban con el sistema operati-
vo Windows y la distribucién Linux Huaira.
No obstante, posefan pantallas mds grandes
y mayores requerimientos de hardware y los
periféricos de accesibilidad eran entregados
seguin las necesidades del usuario con discapa-
cidad. La entrega se realizaba en comodato y el
estudiante podia conservar la computadora al
finalizar su carrera universitaria®. Como puede
advertirse, al igual que el PCI, la suspensién
de entrega de equipamiento sucede a partir
del afno 2016, y el fin de sus acciones en el
afio 2018, pero esta vez sin ninguna politica
publica de reemplazo, por lo que el interés so-
bre la brecha digital en el dmbito universitario,
al menos desde las acciones del Estado, se dio
por terminada.

2.3. Sobre la capa del software

La actuacién del Estado en esta capa se realizé
mediante dos politicas ya descriptas en el apar-
tado anterior: el PCI y el PODES. Al respecto,
las notebooks entregadas en ellas contaban con
un mismo paquete de soffware con caracteris-
ticas de accesibilidad, es decir, sistemas opera-
tivos y sus aplicaciones nativas que permitfan

6 Véase:
tiza.com

heeps:/[www.sobre-
.ar/2014/09/10/

podes-universidad-accesibilidad/
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a las PCD utilizar las notebooks, y por ello,
también navegar en internet. En cuanto a los
sistemas operativos, fueron dos los escogidos
para ser instalados en los ordenadores portdti-
les: Windows, un producto de la corporacién
Microsoft, y Huaira, una distribucién gratuita
basada en Linux Devian. El primero, al tra-
tarse de un soffware privativo, fue comprado
por el Estado debido a la posicién dominan-
te del producto en el mercado. Lo que a su

vez indicaba una preferencia mayoritaria ha-
cia el mismo por parte de los usuarios sobre
otros sistemas operativos, donde 9 de cada 10
computadoras lo utilizaban. Esto lo podemos
observar en el siguiente cuadro que ilustra las
cuotas de mercado a nivel mundial durante
el periodo en el que se entregaron de forma
regular los ordenadores, durante el ano 2011
al 2015.

Tabla 1:

Cuotas de mercado de los sistemas operativos a nivel mundial
Ado Windows 0OSX Linux Otros
2015 86,96% 9,35% 1,63% 2,06%
2014 88,98% 8,73% 1,33% 0,96%
2013 90,68% 7,67% 1,1% 0,55%
2012 89,95% 7,47% 0,85% 1,73%
2011 91,52% 6,6% 0,79% 1,09%

Fuente: Statista (2019).

Huaira, por su parte, es una distribucién de-
sarrollada por el Estado argentino a partir del
sistema operativo Linux Devian. Fue creado
especificamente para los requerimientos edu-
cativos del PCI y el PODES; y presentado
como un acto de soberania tecnolégica al utili-
zar software de c6digo libre, abierto y gratuito.
No obstante, y como puede advertirse en la
tabla anterior, los sistemas operativos de este
tipo no superan el 2% de presencia en el mer-
cado, por lo que no son muy utilizados por
los usuarios.

De esta manera, fue la busqueda de garan-
tizar el acceso a la mayor cantidad de usuarios
posibles y a la vez brindar un sistema operati-
vo de cddigo libre, aunque parezca aqui una
paradoja, lo que llevé a que ambos sistemas
coexistan en los ordenadores. Asimismo, fue
asi como en la capa del soffware interactuaron
los intereses del gobierno por tener soberania
tecnoldgica, la fuerza de Microsoft en el mer-
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cado y las necesidades, creadas o impuestas, de
los usuarios. Todos ellos mediados y dirimidos
en esa relacién social denominada Estado y sus
correspondientes decisiones.

Respecto a las caracteristicas de accesibi-
lidad en Windows y Huaira, ambos cuentan
con diversas configuraciones que facilitan su
uso por parte de las PCD entre las que se pue-
den mencionar: teclado en pantalla, configu-
racién de pardmetros visuales, de informacién
y mouse, lupa o magnificador. Asimismo, es-
tos sistemas operativos venfan acompafnados
con un paquete de aplicaciones orientados a
garantizar accesibilidad como es el caso de los
lectores de pantalla, editores de audio y video;
y en el caso particular de Huaira, un soffware
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que permitia mover el puntero del mouse con
los movimientos de la cabeza’.

Por dltimo, en esta seccién, es preciso rea-
lizar algunas observaciones. Por un lado, la
ausencia de otros tipos de soffware para la co-
municacién de estudiantes con discapacidad
intelectual, como son los sistemas de Comuni-
cacién aumentativa y alternativa. Por el otro,
que las acciones en torno a la capa del soffware
estuvieron suscriptas a los derroteros del PCl y
del PODES. Es decir, que al suspenderse estas
politicas el acceso de las PCD a esta capa se
vio restringido significativamente. Asimismo,
al suspenderse el PCI, la seccién del programa
que tenfa el propésito del desarrollo y actuali-
zacién del Huaira fue cerrada.

2.4. Sobre la capa de los contenidos

El Estado intervino en este nivel con las si-
guientes acciones: el Programa de Apoyo Tec-
nolégico para la Discapacidad (ATEDIS) y la
sancién de la Ley Nacional 26.653 de Accesi-
bilidad Web y la actuacién de la Oficina Na-
cional de Tecnologfas de Informacién (ONTT)
para su implementacién. Antes de profundizar
en su descripcién, resulta necesario precisar a
qué nos referimos con la accesibilidad de los
contenidos para los usuarios con discapacidad
en internet y las limitaciones que se le presen-
tan a los Estados para implementarla.

Para el World Wide Web Consortium (co-
nocido como W3C), el principal organismo
estandarizador en Internet en términos tecno-
l6gicos, “hablar de accesibilidad web es hacer
foco en un acceso universal a la web, indepen-
dientemente del tipo de hardware, software, in-

7  Para indagar en cémo emplear estas aplica-
ciones y sus modos de aportar a la accesibi-
lidad de los usuarios con discapacidad, reco-
mendamos leer el material producido por el
Ministerio de Educacién, el cual puede en-
contrarse con la referencia: Zappald, Kopel y
Suchodolski, 2011.

fraestructura de red, idioma, cultura, localiza-
cién geografica y capacidades de los usuarios”.
Partiendo de esta definicidn, “las cuestiones de
accesibilidad no se refieren Gnicamente a los
usuarios con algin tipo de discapacidad, sino
que se dirigen a cualquier clase de problema
que impida el acceso a los contenidos de la
web” (Sdnchez y Vos, 2008: 73).

Para poder alcanzar la accesibilidad en in-
ternet, tanto para usuarios con discapacidad,
asi como con otras necesidades, el mencionado
organismo elaboré un conjunto de recomen-
daciones. Estas llevan el nombre de Pautas de
Accesibilidad del Contenido Web (WCAG,
por sus siglas en inglés). Desde el afio 2018
hasta la actualidad, se encuentra vigente su
versién 2.1, las cuales serfan la antesala para
la presentacién de la versién 3.0 (Ferndndez
Diaz, Jambrino Maldonado y Iglesias Sanchez,
2019). De esta manera, la accesibilidad de los
contenidos de las pdginas webs se encuentra
en el campo de las recomendaciones, pautas
o sugerencias para los desarrolladores y usua-
rios que deseen implementarlas. Es decir, no
se deriva de una norma o reglamentacién cuyo
cumplimiento es monitoreada por algln ente
estatal. Esto se deriva de los modos en que in-
ternet es administrada, gestionada y goberna-
da, que se distancian significativamente a los
planteados por el modelo tradicional de admi-
nistracién y gestién de las telecomunicaciones,
subscripto a las politicas de los Estados en sus
territorios. En este sentido, los mismos se ca-
racterizan por plantear un desplazamiento de
los estados de la regulacién de esta red debi-
do a una serie de factores senalados por Pérez
(2008: 14, en Califano y Valadrén, 2013: 4)
entre los que se pueden mencionar.

a. La liberalizacién de los mercados de las
comunicaciones con la preponderancia de
empresas privadas en la infraestructura y
los contenidos para las cuales la regulacién
disminuirfa la inversién y la innovacién
del sector. Un planteo econémico que
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no es discutido al ser considerado el eje
del desarrollo econémico del capitalismo
cognitivo.

b. Unaarquitecturaglobalizaday un desarrollo
ubicuo en el que participan diversos
actores que aportan al funcionamiento de
la red como empresas privadas, usuarios
y organismos privados. Es por ello que
dichos actores afirman tener la potestad de
administrarla.

c. Una gestién y administracién a cargo de
una serie de organizaciones internacionales
que trabajan en forma conjunta, bajo
un modelo privado y descentralizado de
gestion. A la cabeza de estas se encuentra
ICANN (Internet Corporation for Assigned
Names and Numbers), encargada de
asignar nombres de dominio, proteccién
y desarrollo de protocolos de intercambio,
estandares de tecnologia y direcciones de

IP.

Es a partir de estos modos de organizacién
que no es posible hablar del gobierno de inter-
net, sino mds bien de su gobernanza. Desde la
Cumbre Mundial de la Sociedad de la Infor-
macién (CMSI) “la gobernanza de Internet es
el desarrollo y la aplicacién por los gobiernos,
el sector privado y la sociedad civil, en las fun-
ciones que les competen respectivamente, de
principios, normas, reglas, procedimientos de
adopcién de decisiones y programas comunes
que configuran la evolucién y la utilizacién de
Internet” (Califano y Baladrén, 2013: 7). Di-
cho de otro modo, el concepto de gobernanza
hace a alusién a la interaccidén entre las institu-
ciones politicas, sociales y privadas, no sélo del
dmbito nacional, sino también supranacional.
Esto se diferencia de la nocién tradicional de
gobierno basada en una relacién jerdrquica en-
tre gobernante y gobernados, y circunscripta
a una estructura estatal (Califano y Baladrén,
2013).

Pero la gobernanza de internet no estd li-
bre de criticas. En primer lugar, se cuestiona
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que el organismo principal que la gestiona, la
ICANN, esté atado a las regulaciones de los
Estados Unidos por medio de contratos con
su Departamento de Comercio. Asimismo,
dicho organismo no permite la participacion
directa de otros Estados; estos s6lo pueden
formar parte del GAC (Governmental Advisory
Committee), una seccién de la ICANN que no
tiene derecho a voto en la Junta Directiva y
que s6lo lleva adelante funciones de asesora-
miento acerca de cuestiones vinculadas con
temas gubernamentales o que puedan afectar
normativas publicas. Segtin Califano y Bala-
drén (2013), se podria comparar la situacién
de ICANN con la de un concesionario al que
se le ha otorgado la explotacién de un servicio
de interés publico, con la salvedad de que en
este caso se le ha adjudicado la gestién y admi-
nistracién de Internet a nivel mundial, y que
los Estados no poseen participacién directa en
él.

Incluso, cabe mencionar que el W3C, el
organismo responsable de elaborar estdnda-
res técnicos para el funcionamiento de inter-
net, entre las que figuran las pautas de acce-
sibilidad, no tiene una relacién directa con
el ICANN; por lo que este dltimo no figura
entre sus miembros y sélo se hace eco de sus
recomendaciones técnicas®. Asi, es esta es-
tructura de la gobernanza de internet, donde
los Estados carecen de un poder de decisién
y poseen mdrgenes estrechos de participacion,
lo que limita realizar acciones que garanticen
la accesibilidad a los contenidos para los usua-
rios con discapacidad.

Como se menciond, la primera accién del
Estado argentino en la materia fue por medio
del “Proyecto ATEDIS. Este se encontré vi-
gente desde el afo 2001 hasta el afio 2015, y
pertenecia al Programa Nacional para la So-

8 Para conocer la némina de miembros

del W3C, https:/fwww.w3.org/
Consortium/Member/List#x]

véase:
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ciedad de la Informacién (PSI), Secretaria de
Comunicaciones, Ministerio de Planificacién
Federal, Inversién Publica y Servicios (Siteal,
2020; OEA, 2009; PNDU, 2009). El Pro-
yecto ATEDIS buscaba ser el referente en la
temdtica de las TD y la Discapacidad a nivel
del gobierno nacional; haciendo foco en la
accesibilidad web. En este sentido, su objeti-
vo estaba puesto en difundir la Accesibilidad
Web y fomentar el contacto con entidades
vinculadas a la discapacidad. A modo de un
ajustado resumen, el ATEDIS desarroll$ las
siguientes actividades durante sus 14 anos de
existencia: talleres y cursos de formacién en
accesibilidad web; difusién de la accesibilidad
web por medio de su sitio (www.atedis.gob.
ar); desarrollo de sitios webs accesibles para
organismos del Estado; participacién en jor-
nadas, congresos y encuentros para difundir la
importancia de la accesibilidad web; partici-
pacién en organismos internacionales (W3C)
para contribuir en el desarrollo de las pautas
de accesibilidad; y vinculos con otros organis-
mos del Estado (Comisién Nacional de Disca-
pacidad) (PNUD, 2009: 10-12).

Sobre este proyecto creemos conveniente
hacer algunas observaciones. Al respecto, fue
la primera materializacién de una accién es-
tatal de la “cuestion” del acceso de las PCD a
internet, incluso anos antes de la sancién de la
Convencién y de la Ley de Accesibilidad de la
informacién en las paginas web. Atribuimos,
de forma no concluyente, que esta iniciativa
se corresponde con las obligaciones del Estado
argentino adquiridas en el afio 2000 al adherir
a la “Convencién Interamericana para la eli-
minacién de todas las formas de discrimina-
cién contra las Personas con Discapacidad” de
la Organizacién de Estados Americanos. Res-
pecto a la informacién que podria encontrarse
sobre el proyecto, esta es escasa o nula. En este
sentido, el sitio institucional del mismo fue
descontinuado y cerrado por la gestién de la
coalicién de gobierno “Cambiemos”, al igual
que el propio proyecto. Asimismo, los infor-

mes estatales son escasos y el Gltimo fue elabo-
rado en el ano 2009. De este modo, conside-
ramos que este proyecto debe ser explorado en
futuros trabajos.

Ahora bien, la primera legislacion en la
materia que buscé regular las relaciones en
torno a esta dimensién de la cuestién fue la
Ley Nacional 26.653 de Accesibilidad de la
Informacién en las Pdginas Web, sancionada
en el afio 2010 y reglamentada desde el afio
2013 por medio del Decreto del Poder Eje-
cutivo N° 355/2013. En su Articulo I se en-
cuentran sus principales lineamientos, el cual
expresa:

El Estado nacional, entiéndanse los tres pode-
res que lo constituyen, sus organismos descen-
tralizados o autdrquicos, los entes publicos no
estatales, las empresas del Estado y las empresas
privadas concesionarias de servicios publicos,
empresas prestadoras o contratistas de bienes
y servicios, deberdn respetar en los disefios de
sus paginas Web las normas y requisitos sobre
accesibilidad de la informacién que faciliten el
acceso a sus contenidos, a todas las Personas
con Discapacidad con el objeto de garantizarles
la igualdad real de oportunidades y trato, evi-
tando asi todo tipo de discriminacién.

En la normativa también queda explicito que
las Organizaciones No Gubernamentales que
reciban fondos publicos deberdn cumplir la le-
gislacién; que el Estado se compromete a dar
cursos de capacitacién sobre la temdtica, y que
los estdndares tecnoldgicos de accesibilidad
a utilizar en la Argentina serdn establecidos
por la Oficina Nacional de Tecnologias de la
Informacién (ONTI). Asimismo, el 6rgano
encargado de su aplicacién, segin la regla-
mentacién de la normativa, serd la Secretaria
de Gabinete de la Jefatura de Gabinete de
Ministros. La ONTT ha tenido tres roles bien
definidos, al menos desde lo discursivo, desde
la sanci6n de la norma: la fijacién de los estdn-
dares técnicos, la formacién de personal en la
temdtica de accesibilidad web y la evaluacién
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de los sitios webs alcanzados por la normativa.
Roles que han ido cambiando de acuerdo a los
periodos de gobierno.

En lo que refiere al establecimiento de los
pardmetros técnicos, desde el afio 2011, se de-
terminé la utilizacién de las normas WCAG
1.0 en las pdginas alcanzadas por la ley. No
obstante, debido a su obsolescencia tecnoldgi-
ca (las WCAG 1.0 fueron elaboradas en el afio
1999 y hacen referencia a tecnologias en des-
uso), la ONTI decidid establecer el uso de la
version 2.0 de las mismas por medio de la Dis-
posicién N° 02/2014. Actualmente, la ONTI
continda utilizando la versién antes indicada
pues ratificd su utilizacién por medio de la
Disposicién 06/2019, pero aument6 los crite-
rios de accesibilidad web a utilizar y obligé a
los agentes alcanzados por la ley a adoptarlos
en el término de un afo. Sin negar el avance
que esto significarfa, estas pautas se encontra-
rfan desactualizadas en tanto la tltima versién
es la 2.1, presentadas en el afo 2018.

Respecto a la formacion en la temdtica
desde la ONTI, las mismas comienzan en el
afio 2018 junto al Instituto Nacional de la
Administracién Pablica (INAP)°. En cuanto
a la evaluacion de la accesibilidad de los sitios
webs, no se han hallado informes elaborados
por dicha dependencia. Sélo se ha encontrado
un apartado en el sitio del Poder Ejecutivo,
donde se enuncia que es posible realizar con-
sultas sobre la temdtica'®. Esto darfa cuenta de
que las evaluaciones son elaboradas a demanda
de los solicitantes.

Cabe sefialar que el pleno cumplimiento
de la normativa ha sido de nula a escasa. Esto
ha sido expresado por las principales organi-

9  Véase:
fatura/innovacion-publica/ssetic/onti/
accesibilidad-web

https://www.argentina.gob.ar/je-

10 Véase: https://www.argentina.gob.ar/je-
fatura/innovacion-publica/ssetic/onti/
evaluacion-accesibilidad-web
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zaciones que agrupan a las PCD al Comité de
la Convencién sobre los Derechos de las PCD
(ONU, 2017) y diversos trabajos de investi-
gacién en la materia en el campo académico
(Curti, Rossi y Chapetto, 2015; Rossi, Ortiz y
Chapetto, 2016; Petrone, 2019).

2.5. Sobre la capa de red social

Las acciones del Estado en torno a generar ac-
cesibilidad en la capa de la red social, por su
parte, se desplegaron desde una politica publi-
ca puntual que ya describimos previamente: el
PCI. Siendo mids especificos, mediante activi-
dades educativas destinadas a los estudiantes
con diferentes discapacidades que se centraron
en ensenar: el uso de los diferentes progra-
mas de accesibilidad y de los navegadores; la
utilizacién del chat y el correo electrénico; la
edicién de audio, imdgenes y videos; leer y es-
cribir texto digital; y compartir la produccién
multimedia en internet. Todo ello a la vez que
se atravesaban materias del curriculum como
ciencias sociales, lengua, matemdticas, etcétera
(Zappald, Koppel y Suchodolski, 2011).
Advertimos rdpidamente que con estas ac-
tividades en los espacios educativos se busca-
ba formar a un prosumidor, a un usuario que
produzca sus propios contenidos, los compar-
ta e interactle con otros usuarios, elementos
fundamentales de la web 2.0 (Cobo Romanf
y Pardo Kuklinski, 2007). Todo ello a la vez
que se propusieron actividades que atraviesen
parte de los contenidos, distancidndose de la
formacién mds tradicional de alfabetizacién
en tecnologfas que se desarrollaba en un espa-
cio curricular diferenciado. No obstante, cabe
sefalar que la ensefianza de estos fue disenada
desde una segmentacién en la que primaban
ciertas caracteristicas sensoriales y cognitivas
de los estudiantes. Con ello nos referimos a
que, por ejemplo, al estudiante sordo se le
propuso la edicién de video, al estudiante
con discapacidad visual, el audio, y al que tie-
ne discapacidad motriz el trabajo con textos
e imdgenes. Aunque tienen en comun el uso
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de internet para poder compartir el contenido
producido, consideramos que la propuesta re-
sulta apropiada para un acercamiento a estas
tecnologfas, pero limitante para la exploracion
y aprendizaje de otras pricticas de apropia-
cién. Al respecto, advertimos que se estarfan
dejando de lado otras potencialidades de estas
tecnologias como el apoyo para la lectura y es-
critura en espafiol para nifos y jévenes sordos
o con discapacidad intelectual (Folco, 2010;
Luque Parra y Luque Rojas, 2012), el apren-
dizaje de la légica computacional y la progra-
macién (Lépez Escribano y Sdnchez Montoya,
2012), por mencionar algunas de ellas.

Mis alld de estas observaciones, el fin del
PCl y su posterior remplazo por el PAC, Pro-
grama Aprender Conectados, también tuvo
implicancias en la dimensién de la red social
para las PCD. En este sentido, el PAC implicé
un retroceso en la preparacién de usuarios o
prosumidores con discapacidad. Fundamen-
talmente, porque éste dejé de proponer activi-
dades donde se planteen aprendizajes utilizan-
do, generando y compartiendo contenidos en
internet, y pasé a darle relevancia, al menos en

el campo de las secuencias diddcticas propues-
tas, a la produccién de contenidos multime-
dia empleando las aplicaciones pre instaladas.
Asimismo, dichas secuencias fueron reducidas
significativamente en cantidad y se presenta-
ron nuevamente segmentadas desde ciertas
caracteristicas sensoriales y cognitivas de los
estudiantes.

Conclusiones

A lo largo de este recorrido, hemos podido
observar avances y retrocesos, oportunidades
y limites, ausencias y presencias del Estado ar-
gentino para garantizar el acceso de las PCD
a internet, una cuestién que se presenta como
un derecho humano protegido por una amplia
legislacién nacional e internacional. Desde
una mirada histérica sobre los ciclos de go-
bierno, advertimos que cada uno de ellos fue
presentando un posicionamiento bien dife-
renciado frente a la “cuestién” aqui abordada,
tomando como inicio de nuestro recorrido el
proyecto Atedis en el afio 2001.

Grifico 1:
Intervencién del Estado argentino en las capas de internet desde 2001 al 2019

Capas | 2001 2003 | 2005 | 2007 | 2009 | 2011 |2013 | 2015 |2017-2019
Ciclos de Alianza, Pj | FPV Cambiemos
gobierno

Hardware PCI, PODES

Software PCI, PODES

Contenidos | ATEDIS ATEDIS, ONTI | ONTI

Red social PCI | paC

Fuente: Elaboracién propia.

Observando el grafico precedente, es posible
distinguir algunas tendencias y tomas de po-
sicidn respecto a la cuestién. En primer lugar,
una ausencia de participacién del Estado en
casi la totalidad de las capas de internet duran-

te tres periodos gubernamentales (los gobier-
nos de 2001-2003, 2003-2007 y 2007-2011);
excepto en el caso del Proyecto ATEDIS naci-
do en el afo 2001 que buscé atender la capa
de los contenidos y llegé hasta el afo 2015. De

203



«y

Mauro Soto %

12

1ds, inter 1as

Una aproximacién a las acciones estatales en

la Argentina para la reduccion de la brecha digital de las Personas con Discapacidad”

esta manera, la tendencia se corresponde con
el posicionamiento general del Estado frente
a las demandas de las PCD, al menos hasta el
afio 2010, definido por una limitada presencia
de politicas, reducidas a las acciones de “asis-
tencia social” (Acufa y Bulit GoAi, 2010).

En segundo lugar, un periodo marcado
por una participacion del Estado en la totali-
dad de las capas, entre los anos 2011 al 2015.
Entre las acciones que marcaron este periodo
podemos sefialar: el PCI con injerencia en
la capa del hardware, sofiware y red social; el
PODES, en la primera como en la segunda;
la continuidad del ATEDIS y el surgimiento
de la Ley Nacional 26.653 y el monitoreo de
su cumplimiento por medio de la ONTI, en
la de los contenidos. Asi, se advierte un cam-
bio de tendencia que constituye una toma de
posicién del Estado frente a la cuestién con ac-
ciones que atravesaron la totalidad de las capas
de internet; cuyo inicio se corresponde poste-
riormente a la adhesién del Estado argentino
a la Convencién (2008). Esto mds alld de las
limitaciones que plantearon la preponderan-
cia de actores privados y de intereses mercan-
tiles en la infraestructura de conectividad, en
la fabricacién del hardware y en el desarrollo
del software; y una administracién y gestion
privada de los contenidos y funcionamiento
de la red. No obstante, el hecho de que la ac-
cesibilidad mayoritariamente haya sido plan-
teada desde los espacios educativos, presenta
una dificultad en tanto el acceso de las PCD
a la educacion es significativamente limitado
en relacién a la poblacién sin discapacidad
(Venturiello, 2017). Asi, planteamos que es
necesario pensar en otras estrategias para que
las politicas ptblicas en la materia alcancen a
los ciudadanos argentinos con discapacidad
que se encuentran fuera del sistema educativo.

Por su parte, advertimos un tercer perio-
do, entre los anos 2015-2019, donde existe
un retroceso marcado de la accidn estatal en
algunas 4reas, fundamentalmente, en las capas
del hardware, software y red social, con el cie-
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rre del PCI y la apertura del PAC, Programa
Aprender Conectados. Un cambio que conlle-
v6 la suspensién de entrega de equipamiento
informdtico y modificaciones de las propuestas
diddcticas y pedagdgicas para la formacién de
los prosumidores con discapacidad donde la
formacién en el uso de internet se ve reducida.

Respecto a las continuidades, la interven-
cién sobre los contenidos pasé de la 6rbita
del proyecto ATEDIS a la ONTI, Oficina
Nacional de Tecnologias de la Informacion.
Aunque como pudimos advertir a lo largo del
recorrido, pese a que el Estado ha planteado y
desarrollado politicas publicas para el mismo
durante casi dos décadas, sus resultados han
sido limitados o nulos dado el escaso cumpli-
miento de accesibilidad de los sitios alcanza-
dos por la normativa.

Finalmente, este recorrido nos permite
dar cuenta, por un lado, de que estas acciones
estarfan construyendo una politica guberna-
mental implicita, mds que estatal, en el sen-
tido de que se suscribe a un ciclo de gobierno
particular y no fue ni se encuentra plenamente
formalizada. Y, por el otro lado, de la dificil
compatibilidad entre los intereses del mercado
y el deber del Estado para garantizar el acceso
a internet a sus ciudadanos con discapacidad,
como as{ también la imposibilidad de que el
despliegue de los intereses econémicos de los
actores de la red conlleve por si mismos a la
reduccién de la brecha digital. Una brecha que
es preciso cerrar para contribuir a la inclusién
del colectivo de las PCD en el actual contexto
social, educativo, cultural y tecnolégico.
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RESUMEN

Este articulo de investigacién estudia la con-
flictividad social en la Argentina a partir del
andlisis cuantitativo y cualitativo de los hechos
de protesta, sus actores, demandas y formas
de acciones colectivas registradas por medios
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escenario global y la crisis politica de la coa-
licién gobernante. Para ello, presentamos la
informacién construida por el Observatorio
de Politicas Pablicas y Reforma Estructural de
la Facultad Latinoamericana de Ciencias So-
ciales (FLACSO) sede Argentina. El cambio
de gobierno en 2019 generd expectativas en
las formas de procesar las demandas y conflic-
tos sociales, a partir de una nueva forma de
gestionar institucionalmente la relacién con
la sociedad civil. Esto se verd tensionado por
las consecuencias de la pandemia COVID-19
y la crisis socioeconémica global. Pese a las
cuestiones estructurales y coyunturales que
marcan el perfodo analizado, que generaron
el aumento de la conflictividad social dado
el deterioro de las condiciones materiales de
vida de casi todos los sectores sociales, su in-
tensidad no alcanzé a comprometer la gestién
de gobierno ni hubo estallidos sociales como
en otros momentos histéricos. Esto puede
abonar la problematizacién del rol estratégi-
co desplegado por los movimientos sociales
y las organizaciones de la sociedad civil en la
contencion de los sectores mds vulnerables de
nuestro pais y, por lo tanto, en la contencién
del conflicto social.

Palabras clave: Demandas, Protestas, Acto-
res sociales, Conflicto Social.

ABSTRACT

This article studies the social conflict in Ar-
gentina from the quantitative and qualitative
analysis of the acts of protest, its actors, de-
mands and forms of collective actions recor-
ded by the national media, during the first
two years of the administration of the Alberto
Ferndndez government with in order to pro-
blematize the forms of manifestation and ar-
ticulation of the social conflict crossed by the
COVID-19 pandemic, the different health
and social measures implemented in the face
of this new global scenario and the political
crisis of the ruling coalition. For this we pre-
sent the information built by the Observatory
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of Public Policies and Structural Reform of
Latin American Faculty of Social Sciences
(FLACSO) Argentina headquarters. The
change of government in 2019 generated ex-
pectations in the ways of processing demands
and social conflicts, based on a new way of
institutionally managing the relationship with
civil society. This will be stressed by the con-
sequences of the COVID-19 pandemic and
the global socio-economic crisis. Despite the
structural and conjunctural issues that mark
the analyzed period, which generated an in-
crease in social conflict given the deterioration
of the material living conditions of almost all
social sectors, its intensity was not enough to
compromise the management of the gover-
nment, nor were there outbreaks social as in
other historical moments. This can contribute
to problematizing the strategic role played by
social movements and civil society organiza-
tions in containing the most vulnerable sec-
tors of our country, and, therefore, in contai-
ning social conflict.

Keywords: Lawsuits, Protests, Social Actors,
Social Conflict.

Introduccién

La asuncién de la Alianza Frente de Todos a
fines del ano 2019 significd un cambio sus-
tancial en los conflictos sociales de la Argen-
tina'. Durante el gobierno de Mauricio Ma-

1 El Frente de Todos es el pacto o plataforma
electoral presidencial construido en el afo
2019 por algunos partidos de la oposicién
al gobierno de Mauricio Macri (2015-2019)
para poder vencer a este ultimo en las elec-
ciones, donde el entonces presidente Ma-
cti se postula para la reeleccién. La férmula
estaba compuesta por Alberto Ferndndez
como presidente y como vicepresidenta la ex
mandataria Cristina Ferndndez de Kirchner
(2007-2015). El Frente de Todos se recono-
ce perteneciente al campo nacional y popu-
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cri (2015-2019)%, el ajuste estructural de la
economia se encontrd con un fuerte proceso
de resistencia social (Gradin y Soto Pimentel,
2020; De Piero y Gradin, 2020; Gamallo,
2020; Rebén, 2019; Natalucci y Rey, 2018;
Artese, Castro Rubel y Tapia, 2017; Gradin,
2017; Varela, 2017). Durante ese periodo,
como sefialamos en un trabajo anterior (Gra-
din y Soto Pimentel, 2020), la sociedad argen-
tina asistié a un proceso de movilizacién social
y de alta conflictividad. Esta caracteristica,
sin embargo, es una constante de nuestra so-
ciedad en diferentes momentos histéricos de
la historia reciente, tanto durante gobiernos
neoliberales, como aquellos auto identificados
como progresistas. Como sefalan Fillieule y
Tartakowsky (2015), el regreso democrdtico
de la década de los ochenta institucionalizé a
“la calle” como recurso usualmente utilizado
por cada vez mds actores y en medios socia-
les cada vez mds diversos. Desde entonces, las

lar, y tiene como objetivo “promover la mds
amplia unidad y organizacién en torno a un
proyecto de Soberania Politica, Independen-
cia Econémica y Justicia Social. Un proyecto
de verdadero desarrollo; que impulse la indus-
trializacién y el pleno empleo; que priorice el
mercado interno; que promueva una agricul-
tura protagonizada por los pequenos y media-
nos productores; que defienda los derechos de
los trabajadores; que enfrente los graves pro-
blemas de concentracién y extranjerizacion de
la economia; que busque una verdadera dis-
tribucién de la riqueza para resolver las graves
urgencias sociales” (Frente de Todos, 2019).

2 El gobierno de Mauricio Macri fue parte de la
Alianza Cambiemos, una conjuncién de par-
tidos de derecha y tendencia neoliberal, que
llegaron al poder con una propuesta encabe-
zada por el partido del Presidente, “Propuesta
Republicana” (PRO), junto con la Coalicién
Civica ARI y la Unién Civica Radical y otros
partidos pequefios.

movilizaciones en espacios publicos han sido
una constante en nuestro pais. Sin embargo,
a partir de la asuncién del gobierno macris-
ta, las demandas sociales y la conflictividad se
desplazaron de cuestiones vinculadas a la am-
pliacién de derechos (mediante las cuales las
organizaciones demandaban mds derechos y
mds institucionalizacién) a la defensa de dere-
chos sociales y contra el deterioro de la calidad
de vida, promovido por la légica econdmica
del tardo neoliberalismo (Garcia Delgado y
Gradin, 2016).

La llegada al poder de la alianza Frente de
Todos supuso un cambio en las demandas ex-
presadas en el espacio publico y en la forma
de gestién de la conflictividad social ya que su
composicién politica y social expresaba intere-
ses contrapuestos al periodo anterior. En efec-
to, el inicio del gobierno de Alberto Ferndndez
hacia suponer que las principales demandas y
hechos de protesta del periodo anterior, aso-
ciadas a las politicas de ajuste que habian em-
peorado los indices de desempleo, pobreza e
inflacién, podrian comenzar a ceder, ante la
presencia de un gobierno que, con una visién
del desarrollo inclusiva y participativa, toma-
rfa medidas en favor de las clases trabajadores
y la ciudadanfa. Sin embargo, las condiciones
macro estructurales que tuvo que enfrentar
el nuevo gobierno, junto con el escenario de
crisis global generada por la pandemia del
COVID-19 desde marzo de 2020, y con el
reacomodamiento de la oposicién, significa-
ron nuevas demandas y nuevos procesos de
conflictividad. Este nuevo escenario general
plante6 grandes desafios tanto en relacién a
las demandas emergentes, como en las formas
de expresion de las acciones colectivas y en los
actores sociales que las protagonizaron. Por su
parte, las elecciones legislativas de 2021 y sus
resultados, con una derrota del oficialismo en
las PASO (septiembre) y en la eleccién general
(noviembre), y con un bajo nivel de partici-
pacién, también marcan un hito politico en
relacién a la conflictividad. Como sefiala Ortiz

211



Agustina Gradin, Verénica Soto Pimentely Matias Reir “D

das, pr -y pandemia en la Argentina. Un andlisis

de la conflictividad social durante los dos primeros afios de gestion del gobierno de Alberto Ferndndez (2020-2022)”

de Rosa (2021), el voto castigo al gobierno y la
poca participacién del electorado afin a la base
social del peronismo, abrieron la puerta a un
realineamiento de los actores englobados en la
oposicién en términos amplios. Asi, la crisis
econémica producto de las politicas neolibera-
les del gobierno anterior, sumado a las diferen-
tes medidas sanitarias implementadas durante
2020 y 2021 y a la crisis politica del gobierno
nacional post elecciones legislativas, generaron
diversas dindmicas de conflictividad.

Diferentes trabajos de investigacién anali-
zaron estas dindmicas durante el 2020 y 2021,
focalizando la mirada en el conflicto laboral
como expresion de las disputas por la distri-
bucién de la renta socialmente producida, es
decir en la puja distributiva (Nava y Grigera,
2020; Marticorena y D’Urso, 2020; Becher,
2020; Natalucci e al., 2020; Natalucci y Ste-
fanetti, 2022). Desde otras perspectivas, tam-
bién se sefialé la productividad y la capacidad
de innovacién social para generar redes de
acompafiamiento tanto de las organizaciones
sociales en términos amplios, como de las y
los vecinos de los diferentes territorios de la
Argentina en tiempos de aislamiento, que cla-
ramente jugaron un papel crucial en la con-
tencién de la conflictividad social durante
este periodo (Gradin, 2020; Gradin, Rofman
y Rosa, 2021). Haciendo foco en actores es-
pecificos de la conflictividad argentina, otros
autores describieron los procesos de moviliza-
ciones relativos al conflicto por la megamine-
rfa y por los trabajadores de apps en el periodo
2020-2021 (Pesquero Bordén, 2021; Delfino
y Classen, 2021).

En este marco general, el objetivo de este
articulo de investigacién es analizar la conflic-
tividad social a partir del andlisis de los hechos
de protesta, sus actores, demandas y formas
de acciones colectivas registradas por medios
de comunicacién nacional, durante los dos
primeros afios de gestién del gobierno de Al-
berto Ferndndez con el fin de problematizar
las formas de manifestacién y articulacién del
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conflicto social en nuestro pais atravesado por
la pandemia del COVID-19, las diferentes
medidas sanitarias y sociales implementadas
frente a este nuevo escenario global y la crisis
politica de la coalicién gobernante. Para ello,
presentamos la informacién construida por el
Observatorio de Politicas Piblicas y Reforma
Estructural de la Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales (FLACSO) sede Argentina,
a partir del relevamiento de “hechos de pro-
testa” registrados en las versiones digitales de
dos Diarios Nacionales, £/ Clarin y Pégina 12,
entre el 11 de diciembre de 2019 y el 10 de
diciembre de 2021.

Para nuestra investigacion, decidimos
adoptar una mirada sociopolitica al analizar
la conflictividad a partir de su manifestaciéon
en hechos de protesta, como aquellas formas
de accién directa (organizada o espontdnea)
que emergen cuando se combinan una serie
de elementos estructurales y coyunturales que
explican su irrupcion (Auyero, 2002a, 2000b;
Pérez y Rebon, 2012). Entre estos elementos,
debemos destacar el aumento y la concentra-
cién del malestar social y la disconformidad
resultante de las contradicciones estructurales
del orden social; la ausencia o deficiencia co-
yuntural de canales institucionales de procesa-
miento de la disconformidad; y la existencia
de condiciones politicas y sociales que reducen
los costos de la accién directa 0 aumentan sus
beneficios.

En este sentido, el periodo que aqui ana-
lizamos estuvo atravesado por procesos es-
tructurales que favorecieron el aumento y la
concentracién del malestar social en el perio-
do previo a la llegada del gobierno del Frente
de Todos, como fueron la crisis econdémica y
social producto de la politicas de Mauricio
Macri de tendencia neoliberal (2015-2019),
que tuvieron como consecuencia el deterioro
de las condiciones laborales y de existencia de
la mayoria de la poblacién (Manzanelli, Cal-
vo y Basualdo, 2020). En efecto, el macrismo
dejé el poder con un 35.5% de pobreza, y un
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53.9% de inflacién segtin datos oficiales. A
ello se suma la asuncién de un nuevo gobier-
no, perteneciente al campo popular y nacio-
nal, que se enfrentaba al desafio de reactivar
la economia y mejorar los indices sociales, con
importantes limitaciones macroecondémicas,
tales como un alto endeudamiento externo y
un cepo cambiario.

El cambio de gobierno generé expectativas
en las formas de procesar las demandas y con-
flictos sociales, a partir de una nueva forma de
gestionar institucionalmente la relacién con la
sociedad civil. Y si bien una buena parte de los
afectados por la crisis econémica, vefan en el
gobierno de Ferndndez un canal institucional
para solucionar sus demandas, esto se verd ten-
sionado por las consecuencias de la pandemia
COVID-19 y la crisis socioeconémica global.
Como sefialan Mazzola y Vommaro (2022),
la pandemia expuso e intensificé las desigual-
dades estructurales preexistentes en nuestras
sociedades. Las medidas sanitarias, sociales y
econémicas adoptadas por el gobierno pero-
nista permitieron transitar la crisis sin escena-
rios de ingobernabilidad, atin con un fuerte
deterioro de la calidad de vida y con una des-
truccién importante de la economia.

Por ultimo, cabe sefialar que durante este
periodo emergieron nuevos protagonistas de
la conflictividad social, representados por di-
ferentes actores opositores al gobierno con un
alto nivel de activismo en el espacio publico.
Como sefala Goméz (2021: 287):

En la Argentina se suceden las convocatorias
callejeras antigubernamentales que nuclea a
un sector de la dirigencia de la derecha politica
que radicaliza su discurso opositor (macrismo,
Juntos por el Cambio) con grupos fundamen-
talistas ultra o anarcoliberales, neonazis, nacio-
nalistas reaccionarios y expresiones con preten-
sién “antisistémica’ (“antivacunas’, “antipoder
mundial”, “anti discurso de género”, etcétera).

El corrimiento del sector politico identificado
como macrista o cambiemista del gobierno

hacia la oposicién, y la definicién de presen-
tarse como una oposicién movilizada en la ca-
lle (Morresi, Vicente y Saferstein, 2020), adn
en momentos de medidas sanitarias estrictas
como el Aislamiento Social Preventivo y Obli-
gatorio (ASPO), reconfigura e impacta en la
dindmica de los conflictos sociales durante las
diferentes etapas de medidas sanitarias en todo
el pais.

A continuacién, presentamos la estrate-
gia tedrico metodoldgica utilizada en nuestra
investigacién, para luego analizar las caracte-
risticas de los hechos de protesta durante los
dos primeros afios de gestion del gobierno en
ejercicio. Finalmente, en las conclusiones, se
proponen algunas reflexiones generales a la luz
de nuestros principales hallazgos.

Estrategia te6rico metodolégica

Para analizar la conflictividad social durante
el periodo que va entre el 11 de diciembre de
2019 y el 10 de diciembre de 2021, hemos
llevado a cabo un andlisis cualitativo basa-
do en datos cuantitativos, y a partir de ellos,
desde una perspectiva macrosocial e histérica
relacional, ilustramos los diferentes hechos de
protesta, sus actores y repertorios de accién.
Por las caracteristicas del monitoreo, basado
en el registro de hechos de protestas cubier-
tos por medios de comunicacién nacionales,
los datos aqui analizados presentan un sesgo
territorial marcado, con una mayor preponde-
rancia de los conflictos desplegados en el Area
Metropolitana de Buenos Aires (AMBA) por
ser el centro politico del pais. Asf también, aun
cuando algunas movilizaciones son descritas
por estos periddicos como de “alcance nacio-
nal”, sélo se identifica su versién en Buenos
Aires, omitiendo sus réplicas en las distintas
provincias. Por esta razdn, el andlisis no pre-
tende ser exhaustivo de la conflictividad social
a nivel nacional, ya que reconocemos que las
dindmicas de protestas provinciales y locales
tienen poca cobertura medidtica.
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En este marco, los hechos de protesta ana-
lizados fueron relevados a partir de un moni-
toreo de las noticias sobre conflictos sociales
que aparecieron en dos de los principales pe-
riédicos de la Argentina, a saber, las versiones
digitales de Clarin y Pdgina 12, que se suce-
dieron en el perfodo escogido para el andlisis.
Los criterios de seleccién de estos periddicos
tuvieron que ver con su nivel de difusién y al-
cance geogréfico, y sus diferentes tendencias
ideolégicas y politicas. De este modo, esco-
gimos estos periédicos por su mayor nivel de
audiencia en relacién al campo ideolégico al
que pertenecen. Asi, por ejemplo, Clarin, es
uno de los periédicos nacionales con mayor
nivel de difusién y audiencia dentro del es-
pectro de medios de comunicacién escritos,
posible de ser asociado a los sectores medios
y altos de la sociedad, siendo su linea editorial
mds cercana a la actual oposicién del gobierno
de Ferndndez, incluidos los representantes de
Cambiemos. Por su parte, Pdgina 12, es uno
de los medios digitales de mayor audiencia en
la Argentina y de alcance nacional, y su linea
editorial es mds progresista y con una tenden-
cia a favorecer y destacar las decisiones politi-
cas de gobiernos cercanos al campo nacional y
popular, alinedndose mayormente, en el perfo-
do analizado, al oficialismo.

Para el monitoreo de la conflictividad so-
cial durante el periodo estudiado, optamos
por utilizar como unidad de anilisis a los “he-
chos de protesta” como aquellas manifestacio-
nes colectivas en el espacio publico que portan
una demanda y un repertorio de accién (Tilly,
1978). En este sentido, identificamos un he-
cho de protesta cuando

un grupo, actor o movimiento expresa una si-
tuacién de malestar colectivo de manera hostil
a través de demandas y medidas de presién mds
o0 menos violentas [repertorios de accidn] con-
tra alguna instancia publica o privada [objeto
de la demanda] a la que consideran responsa-

bles de dicha situacién (Calderén, 2012: 47).
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Esta definicién nos permitié construir una
muestra de hechos sociales que ilustran las
principales caracteristicas de la conflictividad
social durante la primera mitad del gobierno
de Alberto Ferndndez. Ahora bien, la utili-
zacién de esta metodologia sélo tuvo fines
analiticos y, por lo tanto, los datos no son ex-
haustivos, excluyentes ni categéricos. En este
sentido, esta cuantificacién nos sirvié para
ponderar las diferentes acciones colectivas
permitiéndonos visualizar las principales ca-
racteristicas de la conflictividad social durante
el periodo de tiempo seleccionado. Para pon-
derar estos hechos de protesta, los clasificamos
segin diferentes variables que presentaremos
a continuacion, para recortar y visibilizar los
temas o clivajes que generaron mayor nivel de
conflictividad durante el periodo. Para ello,
utilizamos diversas clasificaciones que cons-
truimos en diferentes informes de nuestro
observatorio (Gradin y Soto Pimentel, 2018a,
2018b, 2019, 2020; Soto Pimentel, Gradin
y Reiri, 2021) y para los cuales utilizamos
algunos elementos del informe sobre conflic-
tividad social en América Latina del PNUD
(2012).

La primera variable analizada fue el conflic-
to al que pertenecen las demandas expresadas
en cada hecho de protesta. Esto se identifi-
c6 segun los protagonistas de cada hecho de
protesta y las consignas por ellos/as esgrimi-
das, que “expresan sus identidades, intereses,
producciones y orientaciones, y que corres-
ponden a las relaciones sociales involucradas
y a los intereses de poder en juego” (PNUD,
2012: 289-290). Entre los diferentes campos
de conflictos, identificamos los asociados a las
siguientes demandas y sectores: laboral, dere-
chos humanos, educativo, sociales, feminista y
disidente, medio ambiente, ideoldgico/politico,
tierras, seguridad, intervencion estatal en el mer-
cado, prestacion de servicios de salud y vivienda.

Con los conflictos laborales nos referimos a
demandas por la mejora de condiciones labora-
les, salariales, reincorporacién de trabajadores/
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as despedidos, defensa de puestos de trabajo,
etcétera. Con derechos humanos nos referimos
a las demandas asociadas a su violacién, reco-
nocimiento y/o respeto. Las demandas aso-
ciadas al dmbito educativo en cualquiera de
sus niveles y/o que involucre a algin actor de
la comunidad educativa, corresponden a los
conflictos educativos. Los conflictos sociales re-
fieren a la satisfaccién de necesidades bdsicas
en sectores populares, asociadas, por ejemplo,
a las “emergencias” alimentaria, laboral, ha-
bitacional, sanitaria. El feminista y disidente
refiere a los conflictos relativos a la defensa y
garantia de los derechos de las mujeres y colec-
tivos LGTGQ+, y contra la violencia machis-
ta, en sus diferentes expresiones. Los conflictos
medioambientales son aquellos generados por
problemas en el uso de los recursos natura-
les y por el deterioro de la calidad ambiental
debido a acciones especificas. Los conflictos
ideoldgico politicos refieren a las pugnas entre
facciones, en general entre partidos politicos,
grupos internos que los conforman o sectores
afines, alrededor de visiones politicas contra-
puestas que son llevadas al plano del enfren-
tamiento. Los conflictos denominados Tierras
refieren a demandas vinculadas a la disputa de
tierra y territorios entre dos o mds actores, pe-
didos de otorgamiento u ocupaciones ilegales
de territorios o infraestructuras agrarias con
la intencién de apoderarse de ellos para uso
propio. El conflicto sobre Seguridad estd aso-
ciado a demandas por la falta de proteccién de
la poblacién frente a hechos delictivos, y por
la garantia de seguridad y justicia de los ciuda-
danos afectados. Por Intervencion Estatal en el
mercado, nos referimos a conflictos generados
por aquellas politicas estatales que intentan re-
gular la empresa privada y al mercado con el
objetivo de subsanar deficiencias propias del
funcionamiento econdmico de la sociedad en
favor del bien comun. Por tltimo, los conflic-
tos relativos a insuficiencias en las condiciones
de los servicios de salud, su infraestructura,
prestaciones y trabajadores, los identificamos

como Prestacion de servicios de salud, y aquellos
relacionados con el acceso a la vivienda, al con-
flicto “Vivienda’.

La segunda variable considerada fue la de
tipo de accidn colectiva segin si expresan una
reaccién o resistencia frente a una accién gu-
bernamental, civil o del mundo privado; o si
expresan una demanda particular, visibilizan
una problemdtica de la ciudadanfa u dan a
conocer una propuesta de solucidén, como
una politica publica o un proyecto de ley. Las
denominamos reactivas y propositivas respecti-
vamente. Esto nos permitié iluminar un as-
pecto soslayado en el andlisis de los conflictos
sociales, relacionado con aquellos procesos de
movilizacién generados a partir de propuestas
propias de la sociedad. El cardcter constructi-
vo del conflicto social, su capacidad de generar
transformaciones (siempre parciales e imper-
fectas) del sistema social se puede rastrear a
través de esas manifestaciones (Soto Pimentel
y Gradin, 2022).

Otra variable analizada fue el repertorio
de accidn para registrar las formas de accién
implementadas en cada conflicto, utilizamos
las siguientes categorias: Corte de calles o de
rutas; Paro de actividades del actor convocan-
te; Toma u ocupacién de espacios publicos;
acciones “Simbdlicas cotidianas’, es decir, que
toman una accién cotidiana como simbolo
de una molestia o reclamo (abrazo, bandera-
20, bocinazo, camarazo, frazadazo, panuelazo,
ruidazo, etcétera); acciones simbdlicas popula-
res, es decir, acciones que simbolizan necesi-
dades bdsicas insatisfechas o visibilizan otras
formas de vida social, econémica y politica
(ollas populares, feriazos, semillazos, verdu-
razos, panazos); Movilizacién de manifestan-
tes de un lugar a otro (marchas, caravanas);
Concentracién de personas u organizaciones de
la sociedad civil en un solo lugar; Acciones en
contexto de encierro referidas a las estrategias de
visibilizacién de demandas protagonizadas por
personas privadas de libertad en cdrceles (mo-
tines, huelgas de hambre, etcétera).
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Para identificar a los acrores colectivos que
protagonizaron las protestas, optamos por
una clasificacién en intima vinculacién con
las demandas que se expresan en este periodo.
Asi clasificamos a los actores en trabajadores
(englobando a todo el abanico sindical), or-
ganizaciones sociales (incluyendo piqueteros y
organizaciones de la economia popular, entre
otros), mujeres y disidencias, PyMEs y pequerios
comerciantes, ciudadania, grandes empresarios o
industriales, comunidad educativa y cientfica,
personas privadas de libertad y partidos politicos.

Por tltimo, incorporamos en este andlisis
la variable sobre si la demanda estaba asocia-
da o no a la crisis sanitaria del COVID-19.
Esta variable analitica fue relevante no sélo
por el clima de época que permea el periodo
analizado, sino que también porque nos per-
mitié comprender la conflictividad social en
términos holisticos, en el sentido de poder re-
flexionar sobre aquellas causas estructurales o
de fondo que persisten en la sociedad y que
pueden verse agravadas o no con determinadas
crisis de orden contingente. Estas cuestiones
podemos asociarlas a “temas arraigados tanto
a nivel histérico como sociopolitico: la exclu-
sién, injusticias, demandas por la identidad, la
autonomia y la necesidad de un nuevo pacto
social” (Calderén, 2012: 47).

A partir de estas variables se registraron y
sistematizaron 526 hechos de protesta iden-
tificados en el monitoreo de medios de co-
municacién con el objetivo de construir una
muestra que nos permitié caracterizar la con-
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flictividad social durante el periodo analizado.
La recoleccién de datos se realizd durante el
2021. A partir del rastreo manual de noticias
de las secciones de politica y sociedad en las
versiones digitales de los diarios nacionales
Clarin y Pdgina 12, se construy6 una planilla
de sistematizacién que permitié establecer las
categorias de cada variable para cada hecho de
protesta identificado. A continuacién, presen-
taremos y discutiremos estos datos construi-
dos a la luz de las variables propuestas y sus
categorias.

Protestas, demandas, actores y
formas de accién colectiva en los
dos primeros afios de gestién del
gobierno de Alberto Ferndndez

Entre el 11 de diciembre de 2019 y el 10 de
diciembre de 2021 ocurrieron 526 hechos de
protesta, 35% el primer afio de gestién (184)
y 65% el segundo ano (342). A diferencia del
periodo de mayor conflictividad social duran-
te el gobierno de Macri (entre los afos 2018 y
2019) donde llegaron a ocurrir en promedio 3
hechos de protesta por dia (Gradin y Soto Pi-
mentel, 2020), durante el periodo analizado,
como se observa en el Grafico N° 1, el prome-
dio diario de casos no superé 1.5. Este dato no
es menor, si consideramos que durante parte
importante del ano 2020 se experimenté una
estricta cuarentena, perfodo donde la conflic-
tividad social siguié siendo una constante.
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Grafico N° 1. Promedio mensual de hechos de protesta (11 de diciembre de 2019 al 10
de diciembre de 2021)
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Asi, como se observa en el Grifico N°© 2, en
el primer trimestre del gobierno de Ferndndez
hubo un total de 49 hechos de protesta, con
un pico de 24 eventos en febrero. Posterior-
mente, vemos una tendencia a la baja a partir
de marzo de 2020 que coincide con la decla-
racién de la Pandemia del COVID-19 por la
Organizacién Mundial de la Salud el 11 de
dicho mes, y con la declaracién por parte de
la Argentina del Aislamiento Social Preventivo
y Obligatorio (ASPO) el dia 20. En efecto, en
este mes s6lo se registraron 9 eventos, y para
los tres meses subsiguientes esta cifra aumen-
t6 a aproximadamente 11 hechos de protesta
mensual. Asi también, el alza en la cantidad
de hechos de protesta observado en julio del
mismo afno, coincide con la flexibilizacién de
las medidas de aislamiento y el paso a las me-
didas de Distanciamiento Social Preventivo y
Obligatorio (DISPO). Y, de hecho, sélo en el

ultimo trimestre del primer ano de gobierno
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de Alberto Ferndndez los hechos de protestas
alcanzaron la frecuencia de 60 casos, teniendo
un pico de 23 entre noviembre y diciembre
de 2020. En el primer trimestre de 2021, esta
cifra de hechos de protesta se mantuvo mds
0 menos constante, comenzando a incremen-
tarse al final de dicho periodo, alcanzando un
pico entre abril y mayo con mds de 40 pro-
testas en dicho perfodo. Lo anterior se explica
principalmente por el lugar ocupado por los
hechos de protesta pertenecientes al conflicto
educativo y la discusién por el retorno o no a
clases (Soto Pimentel, Reiri y Gradin, 2021).
Hasta el tercer trimestre del segundo afo de
gestién del gobierno se observa un descenso de
los casos de protesta en el pais, luego de lo cual
éstos vuelven a incrementarse en septiembre,
alcanzando un pico de 36 protestas entre octu-
bre y noviembre, coincidiendo con el periodo
de elecciones legislativas a nivel nacional.
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Grafico N°2. Frecuencia mensual de hechos de protesta (11 de diciembre
2019 al 10 de diciciembre de 2021)
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Entre los hechos de protesta ocurridos en-
tre diciembre de 2019 y diciembre de 2021,
como observamos en el Gréfico N° 3, los con-
flictos mds relevantes estuvieron vinculados
a cuestiones laborales (19.4%), ideolégico-
politicas (15%), y feminismos y disidencias
(12.9%). Le siguieron los hechos de protesta
con demandas por cuestiones sociales (9.7%),
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la defensa de los derechos humanos (9.7%),
las cuestiones educativas (9.1%), medio am-
biente (5.9%), prestacién de servicios de salud
(5.5%) y algunos conflictos asociados a dispu-
tas por tierras (4.2%). Por tltimo, hubo he-
chos de protesta en menor medida vinculados
a la seguridad (3.4%), la intervencién estatal
en el mercado (3%) y la vivienda (1.7%).
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Grafico N° 3. Porcentaje de hechos de protesta segtin el conflicto al que
pertenece la demanda
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Entre los principales conflictos relevados, se
destacan las siguientes demandas: del total
de protestas dentro del conflicto laboral, el
35% estuvieron vinculadas a reclamos contra
la precarizacién laboral o el deterioro de las
condiciones de empleo, el 26% a demandas
contra los despidos y el 23% estuvo asociada
a cuestiones salariales. Dentro del conflicto
ideoldgico politico, del total de hechos de pro-
testa, las demandas en rechazo a las politicas
del Poder Ejecutivo representaron el 47%,
entre las cuales se encuentran un abanico de
consignas, como el rechazo a las medidas de
aislamiento por el COVID-19 y a la reforma
judicial propuesta por el Frente de Todos, con-
tra la corrupcién y la inseguridad, y demandas
en favor de la libertad. Por el contrario, sélo el
8% de las movilizaciones fueron “a favor de las
medidas del gobierno”. Es interesante rescatar
que los primeros hechos de protesta en apoyo
al Ejecutivo, ocurrieron con anterioridad a la
pandemia, no habiendo registros en los medios
analizados de manifestaciones de este tipo du-
rante los primeros meses del ASPO y posterior
DISPO. Esto resultarfa coherente con la postu-
ra de quienes protagonizaron acciones en apo-
yo al gobierno, pues estuvieron a favor de las

19.4%

20

medidas para la prevencién de la propagacién
del virus. Este tipo de demandas reaparecieron
débilmente en los medios analizados a partir
de septiembre de 2020 y algunos de los hechos
de protesta favorables al Ejecutivo, ocurrieron
el mismo dia de las movilizaciones en rechazo a
las politicas del gobierno. En el segundo afio de
gestion, solo se registraron dos hechos de pro-
testa en apoyo al Ejecutivo nacional, relativos
a los actos promovidos por las organizaciones
sociales antes de las elecciones. El primero de
ellos fue llevado a cabo en el anfiteatro del par-
que Lezama de la Ciudad de Buenos Aires el 28
de agosto de 2021, y el segundo, que conté con
mayor convocatoria y la presencia de Alberto
Ferndndez, tuvo lugar en la cancha de Nueva
Chicago en el barrio portenio de Mataderos en
octubre de ese mismo afo, antes de las eleccio-
nes generales de 2021.

Por otra parte, del total de movilizaciones
vinculadas a los feminismos y a las disidencias,
la mayoria de las demandas fueron por justicia
ante hechos de violencia machista y de género
(72%). El 12% de las manifestaciones, de gran
magnitud, fueron en apoyo a la legalizacién de
la interrupcién voluntaria del embarazo, que fue
aprobada el 30 de diciembre de 2020. EI 10%
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de las movilizaciones demandé mayor asistencia
del Estado y de politicas publicas en dreas como
las politicas reproductivas, la capacitacién esta-
tal en temas de género y el cupo laboral trans.
Respecto del conflicto por la defensa de los
derechos humanos, en el periodo analizado, las
demandas estuvieron asociadas a casos de gati-
llo fécil y violencia institucional en un 37%, y
el 22% de estos conflictos estuvieron relacio-
nados con pedidos de excarcelacién de presos
(politicos o no) y de politicas para contener la
crisis sanitaria al interior de las cdrceles. Den-
tro del conflicto “cuestiones sociales”, identi-
ficamos que el 90% de los hechos de protesta
estuvieron vinculados al déficit habitacional, la
emergencia alimentaria y la emergencia barrial.
Esta dltima estuvo referida, especialmente en el
primer afio de gestién en el contexto de la cri-
sis sanitaria, a las precarias condiciones de vida
de conglomerados urbanos populares para en-
frentar la pandemia, que inclufan la dificultad
de acceso a servicios bésicos, como el agua, ha-

cinamiento e imposibilidad de trabajar dadas
las medidas de aislamiento estricto. Algo para
destacar es que esta demanda continud con
fuerza durante el 2021, producto de la crisis
socioecondmica global y su traduccidén a nivel
nacional. El deterioro general de los indices de
pobreza e indigencia, el aumento sostenido de
los precios de alimentos y de la desigualdad so-
cial, acompafiaron todo el periodo analizado.
Por ultimo, las demandas dentro del con-
flicto educativo, estuvieron en su mayorfa
vinculadas al apoyo o rechazo por parte de la
ciudadania a las politicas del Poder Ejecutivo
o de los gobiernos subnacionales respecto del
funcionamiento del sistema educativo en las
diferentes etapas de la pandemia. En efecto,
el 60% de estas movilizaciones enarbol6 el re-
chazo a las politicas del gobierno de la Ciudad
de Buenos Aires para la vuelta a clases, y el
19% de éstas enarbolaron el rechazo a la de-
cisién del Ejecutivo nacional de suspenderlas.

Grafico N°4. Hechos de protesta segtin conflicto al que pertenece la
demanda
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Es interesante analizar si hubo cambios en la
distribucién de los hechos de protesta segtin
el afio de gestién del gobierno de Ferndndez,
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pues eso nos puede dar luces de aquellos que
en uno u otro perfodo adquirieron relevancia.
Asi, como vemos en el Grifico N° 4, durante
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el primer y segundo ano de gestién el porcen-
taje de protestas pertenecientes a los conflictos
laborales, defensa de los derechos humanos, la
intervencién del Estado sobre el mercado, me-
dio ambiente, prestacién de servicios de salud
y tierras se mantuvieron similares. En cambio,
el conflicto ideoldgico politico disminuyé en
un 9% y el conflicto seguridad en un 5% de
un afo a otro. Por otra parte, las demandas
vinculadas a cuestiones sociales se incrementa-
ron del 7 al 11%, al conflicto educativo de un
3 al 12%, y el conflicto feminista y disidente
del 10 al 14%. Por tltimo, los conflictos vin-
culados a la vivienda, aparecen sélo durante el
segundo periodo de gestion.

Otra de las variables relevadas en esta in-
vestigacion fue identificar si las demandas de

los hechos de protesta registrados estuvieron
asociadas o no a la crisis por el COVID-19.
Pese a la situacion sanitaria mundial y las me-
didas para contener el virus que, si bien fueron
disminuyendo con el tiempo, seguian vigentes
hasta el 10 de diciembre de 2021 (como el uso
de barbijo, el cierre de fronteras terrestres, ais-
lamientos preventivos, etcétera), las demandas
asociadas al COVID-19 representan sélo el
37% del total de hechos de protesta en el pe-
riodo analizado, como podemos observar en el
Gréifico Ne 5. Por el contrario, el 63% de las
movilizaciones ocurridas no estuvieron aso-
ciadas al COVID-19. Segin los datos anali-
zados, no observamos diferencias significativas
de esta distribucién entre el primer y segundo
afio de gestion.

Grafico N°5: Porcentaje de hechos de protesta segtn si la demanda
demanda esta asociada al COVID 19 y aiio de gestion.
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Entre los hechos de protesta relevados, como
se observa en el Grafico N° 6, no estdn asocia-
dos a la crisis sanitaria aquellos conflictos vin-
culados a la distribucién de tierras y las cues-
tiones medioambientales. En el primer caso,
son demandas relevantes del periodo, las mo-
vilizaciones en favor de la propiedad privada
confrontada con la promocién del “Proyecto
Artigas” de recuperacién de tierras y construc-

cién de un modelo agrario sostenible, libre de
agrotoxicos y explotacién. También se identi-
fica la demanda por la creacién de un Procear
Rural, para la garantia en el acceso a la tierra
de pequenos productores de la agroecologia.
En el periodo analizado van adquiriendo vi-
sibilidad, a diferencia de periodos anteriores,
las demandas de recuperacién de tierras de
comunidades indigenas. En caso del conflicto

221



Agustina Gradin, Verénica Soto Pi ly Matic

Reir “D

das, pr -y pandemia en la Argentina. Un andlisis

de la conflictividad social durante los dos primeros afios de gestion del gobierno de Alberto Ferndndez (2020-2022)”

medioambiental, las demandas estdn asociadas
a la defensa del derecho al agua y a problemas
de contaminacién producto de la agroindus-
tria y la megaminerfa.

Entre los conflictos cuyas demandas estdn
asociadas a la crisis sanitaria, vemos que las de
los conflictos ideoldgico/politicos, se distribu-
yen equitativamente entre demandas asociadas
al COVID-19 y aquellas que no. En cambio,
como se observa en el Grifico N° 6, las de-
mandas vinculadas a la prestacién de servicios
de salud, el conflicto educativo y las cuestio-
nes sociales, estuvieron en su mayorfa asocia-
dos al COVID-19. Es interesante senalar acd
que las demandas de salud asociadas a la crisis
sanitaria (86%), principalmente por mejoras
salariales y en las condiciones laborales, se in-
tensificaron en el segundo afio de gestién del
gobierno, pasando de un 67% a un 95%. En
el caso de las demandas del conflicto educa-
tivo asociadas al COVID-19, observamos un

incremento atin mayor, pasando de represen-
tar el 17% del total de esta drea de conflicto
al 90%, lo cual se explica, como sefialamos
anteriormente, porque las protestas emergen
de la discusién sobre el retorno o no a clases y
el riesgo de un alza exponencial en los conta-
gios, que se da en el segundo afo de gestion.
En cambio, en el primer afio, las demandas
educativas en su mayoria reflejan situaciones
particulares de una u otra escuela, o demandas
generales, tales como la conectividad para ni-
fios/as de barrios populares en edad escolar (la
Unica a su vez relacionada con el COVID-19),
por el salario de los docentes universitarios
y para exigirle al gobierno de la Ciudad miés
presupuesto para educacion. Por dldmo, las
demandas del conflicto sobre cuestiones socia-
les asociadas al COVID-19 (61%), también
tuvieron un aumento en el segundo afo de
gestién, pasando del 46% al 66% del total de

manifestaciones de esta drea.

Grafico N°6: Porcentaje de hechos de protesta segun area de
conflicto y si la demanda esta asociada al COVID-19.
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En cambio, vemos que las demandas vincula-
das a la defensa de los derechos humanos, a las
problemiticas de género, a la intervencién del
Estado en el sector privado, y a la seguridad,
en su mayorfa, no estuvieron asociadas a los
efectos del virus sobre la poblacidn.

Dentro del conflicto por la intervencién
del Estado al mercado, esta tendencia se man-
tuvo constante en el perfodo analizado. Du-
rante el primer afio de gestion del gobierno,
las demandas fueron por la expropiacién de
Vicentin, empresa de la industria privada, y
los nuevos esquemas de retenciones para el
agro impulsados por el Ejecutivo, con movi-
lizaciones tanto en rechazo como en apoyo
a las medidas. Durante el segundo afo, los
conflictos estuvieron vinculados al rechazo
a la decisién del gobierno nacional de cerrar
temporalmente las exportaciones de maiz y
carne. En el caso de las demandas por la de-
fensa de los derechos humanos, si bien en el
periodo analizado, en un 82% no estuvieron
asociadas a la crisis sanitaria, observamos un
cambio importante entre el primer afio de ges-
tién del gobierno y el segundo. Si bien en el
éste ultimo no hubo demandas asociadas a esta
problemdtica, durante el primer ano el 45%
de las demandas para la defensa de derechos
humanos estuvo asociada al COVID-19, prin-
cipalmente para reclamar por las condiciones
edilicias de recintos penitenciarios y la falta de
condiciones sanitarias para la prevenciéon del
virus entre la poblacién privada de libertad.

Otra de las variables para analizar los he-
chos de protesta en el periodo analizado, como

sefalamos en el apartado anterior, tiene que
ver con el tipo de accidén que estuvo contenida
en las demandas expresadas, en cuanto si fue-
ron una reaccién o resistencia frente a alguna
accién de un tercero publico, civil o privado,
o si expresaron una demanda, difundieron una
problemdtica o presentaron una propuesta de
solucién ante la misma. Segtin los datos reco-
pilados, y como se puede observar en el Tabla
Ne 1, del total de hechos de protesta el 79%
de ellos contuvo demandas del tipo reactivas,
mientras que el 21% fueron propositivas.

La relacién entre tipo de accién reactiva
y propositiva seglin drea de conflicto se pue-
de observar en la Tabla N° 1, donde entre los
hechos de protesta que portaron demandas
propositivas se destacan por sobre el porcen-
taje general, los pertenecientes a los siguientes
conflictos: vivienda (44%), defensa de los de-
rechos humanos (37%), tierras (32%), cues-
tiones sociales (27%), feminismos y disiden-
cias (25%) y las cuestiones laborales (24%).

Por otra parte, segun los datos analizados,
durante el primer afo de gestion del gobierno,
el porcentaje de demandas propositivas en tres
dreas de conflicto fueron mayores que las reac-
tivas. Este es el caso de las cuestiones sociales
(77% de acciones propositivas), la defensa de
los derechos humanos (55% de acciones pro-
positivas), y la prestacién de servicios de salud
(56%). En los tres casos, como ya hemos sena-
lado, estas acciones se focalizaron en visibilizar
las dificultades para afrontar la pandemia en
diferentes dmbitos y contextos, y proponer al-
ternativas para su resolucin.
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Tabla Ne 1

Porcentaje de hechos de protesta segiin tipo de accién.

Conflicto al que pertenece la demanda

Tipo de accién

CUESTIONES SOCIALES

DEFENSA DERECHOS HUMANOS
EDUCATIVO
FEMINISMOS Y DISIDENCIAS

IDEOLOGICO/POLITICO
INTERVENCION ESTATAL EN EL MERCADO
LABORAL
MEDIOAMBIENTE
OTROS
PRESTACION DE SERVICIOS DE SALUD
SEGURIDAD
TIERRAS
VIVIENDA
TOTAL

Propositiva Reactiva
27% 73%
37% 63%

6% 94%
25% 75%
8% 92%
19% 81%
24% 76%
19% 81%
100%

21% 79%
17% 83%
32% 68%
44% 56%
21% 79%

Cabe senalar que la mayor parte de estas de-
mandas, como se puede observar en la Tabla
N° 2, un 97%, tiene como objeto de las mis-
mas a actores y/o instituciones publicas de los
tres niveles administrativos del pais (nacional,
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Fuente: Elaboracion propia.

provincial y local), dando cuenta de la centra-
lidad del Estado en relacién al conflicto social
de nuestro pais. No se observan mayores dife-
rencias en esta distribucién entre el primer y
segundo afio de gestion del gobierno.
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Tabla N°2:
Porcentaje de hechos de protesta segtin objetivo de la
demanda y afio de gestién del gobierno.

OBJETIVO DE LA DEMANDA

Estado nacional
Estado Local
Estado provincial

Otro.

Institucién educativa
Empresas del Estado

Actor o institucién de la sociedad civil (grupo,
movimiento, organizacion, etcétera.).

Institucién de salud

Grand Total

Empresas privadas (nacionales o internacionales).

ler afio de 2do afo de
gestion gestion

46% 44% 45%
22% 22% 22%
19% 21% 20%

5% 5% 5%

5% 5% 5%

1% 1% 1%

1% 1%

1% 0% 1%

1% 0% 0%
100% 100% 100%

Fuente: Elaboracion propia.

Otro aspecto de la conflictividad social en la
Argentina durante este periodo estd relacio-
nado con el alcance geografico de los hechos
de protesta. En la mayoria de los casos, como

muestra la Tabla N° 3, las demandas son de
alcance nacional (52%), mientras que un 31%
son de nivel local, y sélo el 17% de alcance
provincial.

Tabla Ne 3:

Porcentaje de los hechos de protesta, segiin alcance geogrifico y periodo de gestién.

Primer afo de gestién

Segundo afio de gestién

Local/territorial 32% 31% 31%
Nacional 49% 53% 52%
Provincial 19% 16% 17%

Total 100% 100% 100%

Fuente: Elaboracion propia.

Identificar los actores colectivos que se mo-
vilizan en cada hecho de protesta fue una de
las variables analizadas, y podemos ver en la

Tabla N° 4 que el principal actor es la Ciuda-
dania representando un 25% sobre el total de
hechos de protesta. Dentro de los conflictos
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protagonizados por la Ciudadanfa aparecen
actores colectivos e individuales muy hetero-
géneos como familiares de victimas, vecinas y
vecinos autoconvocados, iglesias de diferentes
credos, partidos politicos, entre otros, y tam-
bién hechos de protestas donde participaron
coordinadamente dos o mds actores colecti-
vos impulsando acciones en conjunto. Por su
parte, tanto trabajadores como organizaciones
sociales representan un 24% sobre el total
en el segundo y tercer lugar de la tabla. En
cuarto lugar, representando un 10% sobre el
total aparecen los Feminismos y Disidencias,
lo cual muestra la relevancia que han tomado
en la politica argentina. El resto de los acto-
res que fueron protagonistas de los hechos de
protesta en el periodo abordado son la Comu-
nidad educativa/cientifica (9%) las Personas
privadas de su libertad (2%), los partidos poli-

ticos (2%) y las Grandes Empresas/Industrias/
Grandes propietarios (2%).

Es interesante sefialar, segin los datos de
la Tabla Ne 4, que los cambios porcentua-
les en los hechos de protesta protagonizados
por cada actor, segin el periodo de gestién
del gobierno, corrobora los fenémenos que,
como hemos senalado, se destacaron en cada
periodo. Asi, las personas privadas de libertad
s6lo fueron identificadas en el primer afio de
gestién, mientras que la comunidad educativa
protagonizé mds movilizaciones en el segundo
afio de gestién del gobierno, que en el prime-
ro. Por tltimo, sélo en el primer afo de ges-
tién hubo movilizaciones protagonizadas por
las fuerzas de seguridad y sélo en el segundo se
visibilizaron hechos de protesta protagoniza-
dos por comunidades indigenas.

Tabla Ne 4:

Porcentaje de hechos de protesta segiin actores agregados y afio de gestién del gobierno.

ACTORES AGREGADOS Primer .a’ﬁo de Segundo‘ 'fu’lo de
gestion gestion
Ciudadanfa 33% 21% 25%
Organizaciones sociales 19% 27% 24%
Trabajadores/as 26% 23% 24%
Mujeres y disidencias 9% 11% 10%
Comunidad educativa/cientifica 4% 11% 9%
Personas privadas de libertad 5% 0% 2%
Partidos Politicos 1% 3% 2%
Grandes Empresas/Industrias/Grandes
ppropietarios 2% 1% 2%
Pequenos produc.tores/ PyMEs/ 1% 1% 1%
Comerciantes
Fuerzas de seguridad 1% 0%
Comunidades indigenas 1% 0%
Total 100% 100% 100%

Fuente: Elaboracion propia.

Dentro de los repertorios de accién colectiva
utilizados en cada protesta se destacan las mo-
vilizaciones, las cuales siguen siendo el princi-
pal formato de protesta. El 37% de los hechos
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fueron marchas en el espacio publico. Le si-
guen las acciones simbdlicas cotidianas con un
16% del total, entre las cuales se encuentran
formatos performdticos como ruidazos, los
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“abrazos” a diferentes instituciones publicas,
los pafuelazos (asociado generalmente a las
demandas por la legalizacién del aborto), ban-
derazo (asociadas a las marchas anticuarentena
del conflicto ideoldgico politico), aplausazos y

cacerolazos. Las concentraciones, cortes de la
via publica y paro también fueron una forma
de accién frecuente en los hechos de protesta
con casi un 14% la primera, un 12% la segun-
da, y un 10% la tltima.

Tabla Ne 5:

Porcentaje de hechos de protesta segtin repertorio de

accién y ano de gestién del gobierno.

REPERTORIOS DE ACCION

Primer afio de
gestion

Segundo aiio de
gestion

Acciones en contextos de encierro 2% 1%
Concentracién 12% 15% 14%
Corte 6% 15% 12%
Movilizacién 37% 36% 37%
Otros 2% 4% 3%
Paro 13% 9% 10%
Simbdlico cotidianas 18% 15% 16%
Simbélico populares 1% 2% 2%
Toma/ Ocupe/lcic.')n de Espacios 9% 50 6%
Publicos
Total 100% 100% 100%

Fuente: Elaboracién propia.

Algunas reflexiones

Como hemos podido observar en el andlisis
precedente, la conflictividad social durante la
primera mitad del gobierno de Alberto Fer-
nidndez adquiere caracteristicas particulares en
relacién a diferentes factores contextuales que
atraviesan el perfodo, sean éstos contingentes,
como la crisis sanitaria, o estructurales. Asi, los
datos nos indican que una parte de las deman-
das que fueron levantadas por los/as protago-
nistas de los hechos de protesta estuvieron aso-
ciadas a la pandemia COVID-19, pero en su
gran mayoria las demandas de la sociedad civil
estuvieron vinculadas a conflictos pre existen-
tes o relacionados a las disputas de poder y al
modelo de desarrollo de nuestro pafs. Sobre
esto reflexionaremos a continuacién:

* Durante el periodo analizado, el conflicto
laboral sigue siendo el mds importante en la
dindmica social argentina, dando cuenta del
protagonismo del actor sindical y la impor-
tancia de las condiciones de trabajo y de las
disputas salariales dentro de las agendas de
demandas de nuestro pais.

* Durante el 2020, los principales conflictos
identificados estuvieron vinculados a las de-
mandas politico - ideoldgicas, coincidente
con la emergencia de actores sociales aso-
ciados a la oposicién movilizada y que en
nuestro registro se engloban en la categoria
de Ciudadania. Estos conflictos, muchos
de ellos de larga data, estuvieron relaciona-
dos con la pandemia del COVID-19, pero
también con otro tipo de demandas. Este
corrimiento de los actores movilizados hacia
el protagonismo de un sector de la sociedad
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asociado a las clases medias y altas refracta-
rias de las politicas del gobierno de Ferndn-
dez, es quizds lo més significativo de la etapa.
Sin embargo, cabe destacar que la decisién
de la oposicién de jugar en la movilizacién
callejera ha sido una caracteristica del final
del gobierno macrista y del inicio del nuevo
gobierno, atin antes de la pandemia. La dife-
rencia estd en que durante la primera etapa
de la cuarentena estricta, los sectores socia-
les y politicos progresistas se volcaron a las
acciones colectivas de contencién y acompa-
flamiento territorial de los sectores més vul-
nerables de nuestra sociedad, dejando a “la
calle” para las manifestaciones vinculadas a
las demandas anti cuarentenas capitalizadas
por la oposicidn.

Durante el 2021, el conflicto politico - ideo-
l6gico se mantuvo activo durante la primera
parte del ano, y luego con el inicio de la cam-
pana electoral, se fueron desmovilizando,
para no registrar ningtin conflicto a partir
del mes de octubre, coincidente con las elec-
ciones legislativas nacionales y provinciales.
Si bien estas protestas fueron una constante
durante este periodo, al representar a un sec-
tor de la sociedad critico del gobierno, con-
taron con una mayor cobertura por parte de
los medios de comunicacién monitoreados.
Esto significa que nuestro registro carga un
sesgo en la representatividad de este conflicto
en relacién a otros, como los vinculados a la
tierra o las movilizaciones contra los femici-
dios o violencia de género, que no consiguie-
ron tanta cobertura medidtica aun cuando
fueron, segtin otras bases de relevamiento de
conflictos, bastante mds recurrentes durante
el periodo.

Cabe destacar que, pese a que la mayoria de
los hechos de protesta son descritos como
de alcance nacional, su localizacién se ins-
cribe en el AMBA, lo que también responde
a un sesgo por la eleccién de los medios de
comunicacién, como sefialamos en el apar-
tado metodoldgico. Esto se debe a que la

L]
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conflictividad en este territorio suele tener
mayor cobertura medidtica que la del resto
del pafs con la excepcién de algunos casos
particulares. El conflicto de Vicentin en la
provincia de Santa Fe, por ejemplo, fue uno
de los pocos que se cold en la comunicacién
de la conflictividad social. Otros conflictos
que irrumpieron en la agenda medidtica fue-
ron las protestas ocurridas en la provincia de
Formosa en relacién a las medidas sanitarias;
las protestas de los trabajadores de Salud en
la provincia de Neuquén, el conflicto Ma-
puche en la Patagonia, y las protestas por la
inseguridad en la localidad de Ramos Mejia,
provincia de Buenos Aires.

Los conflictos laborales y sociales, como en
periodos previos, continuaron siendo impor-
tantes, no siendo consecuencia tnicamente
de la crisis sanitaria. Si bien los conflictos
vinculados a las condiciones de trabajo en
contextos de pandemia fueron un emergen-
te en el 2020, podemos concluir que tanto
los vinculados al mundo del trabajo formal
como aquellos vinculados a la economia
popular y al mundo de la informalidad, y a
demandas de los sectores populares, cargan
de fondo la disputa por la produccién, apro-
piacién y distribucién del ingreso en nuestro
pais. Disputa que antecede a la crisis por la
pandemia y continda con mayor fuerza du-
rante la nueva normalidad y la recuperacién
socio econémica pos COVID-19.

La contingencia de las medidas de aislamien-
to total durante la primera etapa de la pande-
mia pusieron en evidencia las desigualdades
en las condiciones de reproduccién de la vida
entre diferentes sectores sociales, dando lugar
a conflictos que tuvieron momentos de alta
intensidad. Entre ellos se destacan los con-
flictos protagonizados por personas privadas
de su libertad, asociados a las condiciones
sanitarias de las cdrceles; la visibilizacién de
las condiciones de vida en los barrios vulne-
rables y la imposibilidad de cumplir con los
requerimientos de aislamiento total dentro
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de viviendas precarias. Estos conflictos, a su
vez, estuvieron principalmente focalizados
en el Area Metropolitana de Buenos Aires,
ya que alli se concentra la mayor cantidad
de cérceles y de barrios populares. La visi-
bilizacién de los y las trabajadoras esenciales
también fue un conflicto que se expresé con
fuerza en el 2020.

Atn en contexto de pandemia y de recrude-
cimiento de las condiciones de vida de las
mayorfas populares y trabajadoras, la pro-
testa social porté una dimensién proposi-
tiva en las demandas expresadas a través de
las acciones colectivas. Como sefialamos en
este articulo, mds del 21% de los hechos de
protesta analizados presentaron demandas
propositivas en temas vinculados princi-
palmente a cuestiones sociales y laborales,
de vivienda, de derechos humanos y de la
agenda feminista, entre otros. Este cardcter
propositivo nos permite iluminar la capa-
cidad de los movimientos y organizaciones
sociales para construir alternativas para la
resolucion de sus propios problemas, dando
cuenta de sus propios saberes y trayectorias.
Esta capacidad se destacd sobre todo en el
primer afio de gestion del gobierno, donde,
en algunas de las dreas mds afectadas por la
crisis sanitaria, econémica y social producto
del COVID-19, el porcentaje de acciones
propositivas fue mayor al 50%.

Pese a las cuestiones estructurales y coyuntu-
rales que marcan el periodo analizado, que
generaron el aumento de la conflictividad
social dado el deterioro de las condiciones
materiales de vida de casi todos los sectores
sociales, su intensidad no alcanzé a com-
prometer la gestién de gobierno ni hubo
estallidos sociales como en otros momentos
histéricos. Esto puede abonar la problema-
tizacién del rol estratégico desplegado por
los movimientos sociales y las organizaciones
de la sociedad civil en la contencién de los
sectores mds vulnerables de nuestro pais, y

por lo tanto, en la contencién del conflicto
social.

Probablemente, en esto influyé la disposicion
del Ejecutivo nacional de mantener los cana-
les de didlogo con todos los sectores politicos
y sociales del pais. De hecho, hasta el tercer
trimestre de 2020 las disposiciones sanitarias
fueron concordadas con los gobiernos provin-
ciales dando cuenta de la vocacién de didlogo
del gobierno nacional. También las medidas
de contencién econdémicas impulsadas por el
gobierno para las personas y para la economia,
aunque insuficientes, fueron un importante
paliativo para la dindmica de la conflictividad
social.

En esto tuvieron un rol central las organi-
zaciones sociales y los/as vecinos/as en los te-
rritorios de la Argentina, con su capacidad de
productividad e innovacién social para enfren-
tar la crisis sanitaria, pero también, en muchas
ocasiones, la crisis laboral, alimentaria, habita-
cional y de género que continta y continuard
en los préximos anos. Observamos aqui una
forma particular de procesar las demandas y
los conflictos sociales que pareciera haber co-
laborado en la contencién del conflicto social
en un escenario de recrudecimiento de las des-
igualdades sociales.

La pandemia vino a visibilizar las desigual-
dades estructurales que vive el pais desde ya
hace varias décadas y que han obstruido la ca-
pacidad de garantizar a la poblacién el acceso a
derechos bésicos de la poblacidn, tales como el
acceso al trabajo y salarios dignos, la vivienda,
servicios sanitarios, la salud y la urbanizacién.
La protesta social es un termémetro de la rela-
cién Estado - sociedad - mercado. Nuestra de-
mocracia, ain con sus maltiples limitaciones,
y la politica, siguen siendo, como demuestran
los datos que aqui se presentaron, las princi-
pales herramientas para gestionar el conflicto
social.
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El libro Floreal Forni: Aportes a la investiga-
cion social en la Argentina, compilado por
Pablo Forni y Marcelo Salas, es un homenaje
a la trayectoria profesional de Floreal Forni
(1933-2016), a través de una seleccién de tex-
tos tanto inéditos como ampliamente conoci-
dos. Recorriendo el camino propuesto por los
compiladores, el libro da cuenta de las diferen-
tes facetas del investigador sin perder de vista
su compromiso con la produccién académica
y rigurosidad metodoldgica.

Antes de introducir a las y los lectores en
los trabajos de Floreal Forni, el prélogo del
libro escrito por Pablo Forni y Marcelo Salas
detalla el armado del mismo, los criterios de
seleccién y un breve resumen de cada uno de
los textos. Luego, Ricardo Murtagh propone
un recorrido por la biografia y trayectoria so-
ciolégica de Floreal Forni con el capitulo So-
bre el compromiso con la pobreza: Floreal Forni.
Murtagh identifica tres periodos en la obra del
autor. El primero (1960-1970) estd concep-
tualmente enmarcado en el estructural-funcio-
nalismo y tiene por objeto la accién del Estado
y la planificacién. A partir del principio de la
década del setenta, se vislumbra una éptica de
cardcter histdrico-estructural, que se conden-
sa en la planificacién ciencia y técnica como
objeto de estudio. El tercer y tltimo periodo
llega hasta mediados de la década del noventa
y muestra un fuerte interés por los cambios en
la configuracién de la estructura social con la
auto-organizacién y la auto-gestion.

Los textos de Floreal Forni elegidos en el
libro, a su vez, pueden dividirse en cuatro fa-
cetas o ejes. El primero se centra en los aportes
a la sociologfa de la religién. En primer lugar,
se encuentra un texto inédito: los primeros
tres capitulos de su tesis doctoral defendida
en 1973 en la University of Chicago: Catholic
Doctrinary and Ideological Differentiation and
Modernization in Latin America. A partir de
un trabajo de campo en seis paises de América
Latina, Floreal Forni describe los cambios en
las iglesias latinoamericanas en el periodo pos-
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conciliar y analiza las ideologfas de los lideres
catdlicos de la region entre 1964 y 1969. En
el primer capitulo La religion como factor en el
cambio ideoldgico y social, el autor recorre las
distintas teorfas e ideologias que piensan la
relacién entre religién y status quo o cambio
social, recuperando a Weber, Troeltsch, Marx,
Parsons, Geerts y Bellah. Particularmente, se
centra en los procesos de modernizacion y
secularizacién experimentados por la Iglesia.
En el segundo capitulo Catolicismo y moder-
nidad, se analizan las respuestas de la iglesia
catdlica ante los cambios de la modernidad.
De esta forma, se centra en el desarrollo de
innovaciones por parte de la institucién y los
conflictos internos producidos ante diversas
temdticas como la anticoncepcidn, la sexuali-
dad y la secularizacién. El autor concluye que,
tras el trabajo de los especialistas religiosos, la
doctrina se adapté a la nueva situacién y se
introdujo un “nuevo mensaje compasivo pero
moderado” (2020: 96). Sin embargo, en la es-
fera intelectual y moral, la adaptacién fue mds
conflictiva y la identidad de la Iglesia se puso
en juego. Por dltimo, en el tercer capitulo Ca-
tolicismo latinoamericano: historia y situacion,
Floreal Forni realiza una “descripcién del lu-
gar de la religion en la sociedad, su situacién
y desarrollo histérico del catolicismo” (2020:
97). Para ello, describe la relacién de la Iglesia
y el Estado y la diferenciacién de las elites no
religiosas en América Latina. A su vez, clasi-
fica las distintas religiosidades en el territorio
y las especificidades de los dmbitos rurales y
urbanos. A modo de conclusién, el autor sos-
tiene que el catolicismo “es desde un punto
de vista prictico la tnica religién organizada
presente en toda Latinoamérica” (2020: 126),
pero que sélo un nimero reducido de la po-
blacién participa activamente de la Iglesia. En
este contexto, las multiples perspectivas reli-
giosas se encuentran en una competencia por
influenciar su organizacién. Por ultimo, las
elites religiosas y seculares se encuentran ante
la dificultad de “traducir la formulacién doc-
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trinal europea en una realidad diferente (...) y
comunicarse con las masas de los catélicos de
clases bajas” (2020: 127).

El primer eje concluye con el texto Catoli-
cismo y Peronismo (Partes I, I y I1I) que aborda
la relacién entre la Iglesia y el peronismo entre
1943 y 1969. Una de las principales tesis del
texto es que dicha relacién se da de forma am-
bivalente. El autor encuentra en las afinidades
y luchas por la captacién de un mismo sector
social la principal causa de esta caracteriza-
cién. A partir de un minucioso recorrido his-
térico, el autor senala distintos momentos. El
surgimiento del peronismo marca por primera
vez un movimiento politico que adhiere a las
enciclicas sociales de la iglesia y recupera el
discurso socialcristiano. Sin embargo, la con-
cepcidn del sindicalismo y el tono reivindicati-
vo de sus mensajes comienzan a emerger como
punto de conflicto entre el peronismo y la je-
rarquia eclesial. De esta manera, se desarrolla
una relacién donde el gobierno se apropia de
la doctrina social-cristiana, mientras que la
Iglesia lo trata con recelo. Asi, entre 1945 y
1955 se experimenta una relacién entre cerca-
nay equivoca. A esta altura, Forni enumera los
principales actores e ideologfas del catolicismo
en los cincuenta en la Argentina para explicar
el punto de quiebre en 1955. A partir de alli,
comienzan a hacerse cada vez més evidentes
las posturas diferenciadas dentro del catoli-
cismo sobre el movimiento peronista y, como
consecuencia, la relacién entre ambos pendu-
la entre la cercanfa y el alejamiento hasta el
Cordobazo.

El segundo eje estd compuesto por un Gni-
co articulo: Reflexiones sobre la relacion entre
clases sociales y partidos politicos en la Argentina.
A través del andlisis electoral realizado por P.
Snow, Floreal Forni y Pedro Weinberg se in-
troducen en una controversia de las Ciencias
Politicas en los Estados Unidos y en la Argen-
tina. Los autores critican aspectos metodolé-
gicos del trabajo basindose en la presentacién
de los datos y en la eleccién de los comicios de

1957 y la seleccién del dmbito para analizar la
relacién entre clase social y partidos politicos.
A su vez, cuestionan la relacién que establece
P. Snow entre cada uno de los votos por parti-
dos y lo que expresan. Para finalizar, los auto-
res presentan un andlisis de los datos electora-
les alternativos y concluyen que “Snow no ha
presentado pruebas suficientes para confirmar
su supuesto de que los peronistas no hablan en
nombre de los asalariados” (2020: 236).

El tercer eje acerca al lector a los trabajos
sobre sociologfa rural realizados por Floreal
Forni, una de las dreas temdticas con mayor
desarrollo dentro de su trayectoria. El texto
Economia de enclave y satelizacion del mercado
de trabajo rural. El caso de los trabajos con em-
pleo precario en un ingenio azucarero del noreste
argentino fue escrito por Radl H. Bisio y Flo-
real H. Forni y publicado en 1976. La inves-
tigacién se centra en el andlisis de un ingenio
azucarero como una economia de enclave y sus
consecuencias negativas para el entorno, parti-
cularmente en el empleo. Para ello, los autores
se basan en datos censales y en la informacién
relevada durante el trabajo de campo en Salta
y Jujuy entre 1973 y 1974. En primer lugar,
se plantea una caracterizacién de la economia
del noroeste. Luego, los autores recuperan el
concepto de precariedad de Labini (1964)
para analizar la evolucién del empleo rural y
su relacién con la demanda de mano de obra
del ingenio. A través de la regionalizacién de
la zona en cuatro dreas (enclave, agricultura
capitalista paralela, drea de alta montafia con
mercado de trabajo satelizado y los valles cal-
chaquies), analizan el impacto del enclave y la
situacién ocupacional de cada una. A modo
de sintesis, construyen una tipologifa de situa-
ciones ocupacionales, integrando la perspec-
tiva socioecondmica y espacial del desarrollo
regional y la perspectiva de la insercién laboral
de los pobladores. De esta manera, resumen
las consecuencias de la economia de enclave en
tres ejes: desarrollo regional polarizado, mer-
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cados de trabajo rural satelizados e insercién
ocupacional precaria.

En segundo lugar, se incluyen dos articu-
los resultantes de una linea de investigacién
en la provincia de Santiago del Estero durante
la década del ochenta. El primero fue escrito
junto con Roberto Benencia y se titula Estra-
tegias rurales de reproduccion con alta fecundi-
dad: familia troncal y trabajo y migracidn por
relevos. Para analizar la conducta demogrifica
de la poblacién rural en Rio Hondo y Robles,
los autores utilizan la nocién de estrategia de
vida y reproduccién de los hogares. Con el fin
de construir diferentes caracterizaciones de los
mismos, se utilizaron diferentes fuentes: datos
censales, encuesta demogréfica sobre la com-
posicién de las unidades familiares, la divisién
del trabajo al interior del hogar y las conduc-
tas relacionadas con la migracién y la fecun-
didad y estudios de casos. Luego de presentar
las distintas estrategias de supervivencia de los
hogares, los autores introducen las etapas de
ciclo de vida como otra de las dimensiones a
considerar y presentan los resultados por ca-
tegorfas de andlisis (presupuesto, estructura
de los hogares, regién y ocupacién). Tras la
presentacion de los datos, concluyen que las
distintas tendencias a la alta fecundidad en la
zona se explican, por un lado, “en la existencia
de alguna evidencia de control no natural de
la natalidad” y, por el otro, en “los aspectos
econdmicos que determinan en buena medida
el presupuesto de estas familias expresado en
estrategias de supervivencia, donde el tamafio
de los hogares puede ser uno de los factores
mds importantes” (2020: 392).

Empleo y poblacion: evolucion histdrica y
diferencias regionales fue escrito por Guiller-
mo Neiman y Floreal Forni y publicado en
1991. Los autores proponen un andlisis del
comportamiento demogrifico en funcién de
la evolucién del empleo rural. Para ello, se
centran en los datos censales y regionalizan la
zona segln la principal actividad productiva
(ganadera caprina lanar y minera; agricola de
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secano, ganadera vacuna y forestal; y agricola
de riego). Luego de describir la situacién de-
mogréfica de la regién, analizan la insercién
de los activos rurales segin categorfa de la
ocupacién, tamafio de establecimiento, rama
y nivel de salarios. En una tercera etapa, los
autores abordan los ciclos ocupacionales y su
relacién con la migracién estacional. Tras el
andlisis detallado de las mencionadas dimen-
siones, los autores concluyen que la crisis de
la actividad forestal explic6 el “drenaje gene-
ralizado de la poblacién nativa” entre 1947 y
1970. Sin embargo, en la década del ochenta,
se encuentra un punto de inflexién en la ten-
dencia migratoria como consecuencia de una
heterogeneidad de procesos. Este cambio en la
tendencia, encuentra su justificacién en el sur-
gimiento de nuevas actividades productivas y
el volumen y la estacionalidad de la demanda
de mano de obra al interior de la provincia, asi
como en cambios en los mercados de trabajo
en el resto del pais. En cuanto a la economia
provincial, se distingue la expansién del 4rea
de agricultura bajo riego, el desarrollo de en-
claves capitalistas, los planes de construccién
de viviendas en los centros urbanos, la absor-
cién del empleo por la Administracién Pablica
y la insercién en actividades informales.

Por dltimo, la seleccidn de textos de Flo-
real Forni presenta un cuarto eje compuesto
por dos textos y centrado en los aportes me-
todolégicos del autor en la investigacién social
argentina. En el primer articulo, La contribu-
cion de la Escuela de Chicago a la sociologia nor-
teamericana. La psicologia social interaccionista,
el estudio de los problemas urbanos y la meto-
dologia cualirativa, Floreal Forni enmarca el
surgimiento de la Escuela de Chicago a partir
del desarrollo de la sociedad norteamericana y,
particularmente, el desarrollo urbano. Luego,
repasa brevemente los aportes de cada uno de
las grandes figuras de la Escuela de Chicago,
centrdndose en el desarrollo metodolégico y
tematico de cada uno. De esta manera, recu-

pera la obra de A. W. Small, W. I. Thomas, R.
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Park, E. Burgess y W. Ogburn. Luego de deta-
llar el apogeo de la corriente cualitativa tras los
cambios a nivel mundial y la acentuacién de
la globalizacién, Forni sostiene que durante la
década del setenta los Estados Unidos vive un
resurgimiento de problemas internos que se
expresan en la pobreza generalizada y las pro-
testas raciales. De esta forma, el autor propo-
ne un nuevo cambio de perspectiva donde los
aportes de la Escuela de Chicago y su espiritu
reformista fueron de suma importancia.

El segundo texto es Estrategias de recolec-
cion y estrategias de andlisis en la investigacion
social. Alli, Forni propone una postura alter-
nativa a la cldsica dicotomia cualitativo versus
cuantitativo y distingue dos momentos de la
investigacién: la recoleccién y produccién del
dato y la construccién de teoria. Luego de in-
troducir el concepto de triangulacién, el autor
recorre las principales corrientes socioldgicas
y sus enfoques metodolégicos. Para ello, des-
cribe brevemente los principales conceptos
y técnicas utilizados por Durkheim, Weber,
Dilthey, Simmel y la Escuela de Chicago, en-
tre otros, a la vez que traza relaciones entre los
distintos enfoques.

Por dltimo, el libro condensa la figura de
Floreal Forni como maestro y docente en tres
escritos de alumnos del investigador. En Apor-
tes de la metodologia cualitativa a la investiga-
cion en salud y derechos sexuales y reproductivos,
Mbénica Gogna reafirma la linea metodolégica
de Floreal Forni al resaltar la importancia de
la investigacién cualitativa en el campo de la
salud. Para ello, recupera seis trabajos que dan
cuenta de los aportes del método para incluir
el punto de vista de la poblacién destinataria
de un programa o servicios, para describir el
funcionamiento de los espacios sociales de
la salud y para orientar intervenciones en el
drea. A su vez, la autora se pregunta sobre la
difusién y recepcién de los resultados de las
investigaciones al interior de la comunidad de
estudio. Por Gltimo, recomienda “no caer en
un optimismo ingenuo”, ya que muchas veces

la aplicacién de metodologias cualitativas sig-
nificé el uso de un conjunto de técnicas diso-
ciado de la teorfa apropiada.

Los siguientes dos textos narran la relacién
de Floreal Forni con sus alumnos y la investi-
gacion. El texto Contribucion de Floreal Forni
a la sociologia argentina, escrito por Roberto
Benencia y Jorge Walter, resalta el compromi-
so del investigador con el trabajo de campo,
la produccién cientifica basada en la empiria
y la docencia. A partir de alli, proponen una
clasificacién de su trayectoria, basada en sus
temas de investigacién y grandes aportes en
cada caso. Asi, encuentran cinco temadticas: el
empleo rural, las estrategias familiares de vida,
la evaluacion de proyectos, el estudio de la po-
breza y las innovaciones metodolégicas. Para
concluir sostienen que “ha tenido la virtud
del buen maestro de ir formando, respecto de
cada uno de sus temas de interés, seguidores
que faciliten el entramado y la consistencia en
red” (2020:528). Para finalizar el libro, Nico-
lds Gémez, en su crénica ;Qué es la sociologia?,
relata su propia experiencia siendo tesista de
Floreal Forni y ejemplifica el ezhos de un hacer
ciencia social.

A través de los textos elegidos, tanto los
escritos por Floreal Forni como por los otros
autores, el libro Floreal Forni: aportes a la in-
vestigacion social en la Argentina nos devuelve
la imagen de un investigador social con una
vasta y variada trayectoria académica, apasio-
nado por el trabajo de campo y comprometido
con la docencia y la realidad social y politica
que lo rodeaba. Tal como resumen Pablo Forni
y Marcelo Salas “su legado en la investigacién
social argentina es inconmensurable, dejé pro-
fundas huellas en los diversos campos discipli-
narios a los que dedicé sus estudios, como los
estudios sociales agrarios, los estudios sociales
de la religién, el mercado de trabajo, los secto-
res populares, la economia social y la metodo-
logia de la investigacién cualitativa” (2020: 6).
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FLORA SOFIA ACSELRAD es abogada, es-
pecialista en temas de género y justicia. Parti-
cipé en la creacién de la Oficina de la Mujer
de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién
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Ideé y elaboré el primer proyecto, que luego se
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Auténoma de México (UNAM). Actualmente
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los procesos de gobernanza ambiental y las
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de recursos naturales. Estudia los sistemas de
gobernanza en dreas naturales protegidas y sus
alrededores, asi como sus implicaciones para
la sustentabilidad socioambiental. De manera
particular, estd interesada en los procesos de
colaboracién multisectorial en distintos ins-
trumentos de politica publica. Imparte cursos
sobre sistemas socioecoldgicos, gobernanza
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ray posgrado.

FLORENCIA CICCHINI es Maestra en
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Género, Desarrollo y Sustentabilidad por la
Universidad Nacional Auténoma de México
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cas por la Universidad de Buenos Aires (UBA).
Ha trabajado en investigacién y docencia y en
consultorfa y gestion de proyectos socioam-
bientales. Actualmente, estudia los vinculos
entre género, bosques y politica climdtica y es
Oficial de Género y Vulnerabilidad Social en
proyectos de adaptacién al Cambio Climdtico
del Instituto Nacional de Ecologia y Cambio
Climético y el Fondo Mexicano para la Con-
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de la Comunicacién por la Facultad de Cien-
cias Sociales de la Universidad de Buenos Aires
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ticas Pablicas de la Facultad Latinoamericana
de Ciencias Sociales (FLACSO) Argentina.
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Area de Comunicacién y Prensa de la Asocia-
cién Civil por la Igualdad y la Justicia (ACI]);
Secretarfa de Prensa y Comunicacién de la
Defensoria General de la Nacién; Direcciéon
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de Comunicacién Institucional de la Procura-
cién General de la Nacién, Ministerio Pablico
Fiscal; Procuradurfa de Investigaciones Ad-
ministrativas (PIA) en Area de Coordinacién
General. Docente en la Diplomatura de Ex-
tensién Universitaria: Disefio y Planificacién
de Proyectos de Desarrollo Local para la Ge-
neracién de Trabajo, impulsado por el Minis-
terio de Trabajo y la Facultad de Filosoffa y
Letras. Ha sido Docente Adjunta del médulo
de Planificacién y Docente en el Programa de
Capacitacién y Fortalecimiento para Organi-
zaciones Sociales y Comunitarias del Progra-
ma de Extensién Universitaria de la Facultad
de Ciencias Sociales de la UBA. Expositora en
el Encuentro Nacional para el debate en politi-
cas puiblicas, gobierno y gestion de la Perspectiva
de la Promocién de la Salud organizado por la
Facultad de Medicina de la UBA, en la Mesa:
Comunicacion y lenguaje en las organizaciones

(2007).

BRENO AUGUSTO DINIZ PEREIRA es
Doctor en Administracién por la Universida-
de Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS).
Profesora Titular en la Universidade Federal
de Santa Maria, Santa Maria, Brasil. Docente
en el Programa de Posgrado en Administra-
cién Publica y en el Programa de Posgrado en
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ERICKA FOSADO CENTENO es Doctora
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la Universidad Nacional Auténoma de M¢-
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socioecoldgicas, colaborando desde el émbito
gubernamental y el académico. Actualmente
se desempefia como Investigadora Asociada en
el CRIM-UNAM en donde en donde estd rea-
lizando la investigacién: “Légica de género y
agencia socioambiental en contextos urbanos:
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rutas alternativas frente al cambio climdtico”.
Desde la teorfa feminista y la epistemologia
de la complejidad, sigue estas lineas de inves-
tigacion: ecologifa politica feminista, trayecto-
rias y agencias socioambientales, procesos de
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Comités de Prevencién y Solucién de Conflic-
tos en el SPB y SPE Ayudante en la materia de
Elementos de derecho penal y procesal penal y
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mericana de Ciencias Sociales (FLACSO).

MATIAS REIRI es Licenciado en Ciencia Po-
litica por la Universidad Nacional de La Ma-
tanza (UNLaM). Maestrando en Politicas Pu-
blicas para el Desarrollo con Inclusién Social
en el Area de Estado y Politicas Publicas de la
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
(FLACSO) Argentina. Becario Doctoral del
Consejo Nacional de Investigaciones Cienti-
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Convocatoria
NUMERO DIECINUEVE

Dossier: Geopolitica y guerras hibridas. Consecuencias para

la Argentina y América Latina. Una mirada desde el sur.
Coordinadora: Maria Cecilia Miguez..

El reciente conflicto en Ucrania sacudié6 al sistema internacional en varios
sentidos. El 23 de febrero de 2022, Vladimir Putin decidié la intervencién mi-
litar en Ucrania a partir de tres frentes: por el norte desde Bielorrusia, desde el
este a través del Donbds, la regién donde habia reconocido recientemente la
independencia de dos republicas separatistas; y desde la peninsula de Crimea,
zona que controla desde 2014. La avanzada de la OTAN hacia el este desde la
década de 1990 es un elemento insoslayable para explicar los acontecimientos.
El recrudecimiento de las pujas por la hegemonia global es otro. Los conflictos
politicos en Ucrania, su estrecha vinculacién con las estrategias de insercién
internacional del pais, y la politica interna rusa, también. Los Estados Unidos y
el resto de los paises de la OTAN condenaron el ataque, sin embargo, mostraron
su clara negativa a participar de un conflicto armado. La Unién Europea entregé
armamento a Ucrania, pero el resto de las medidas de los paises del G7 fueron
de cardcter econémico. El avance sobre territorio ucraniano de Putin combina
razones geopoliticas con decisiones simbdlicas, y al igual que la defensa de Ucra-
nia, incluyen apelaciones histéricas que remiten a las tendencias de mediana y
larga duracion en la historia de las relaciones internacionales. El conflicto puso
en evidencia ademds la crisis del orden de seguridad europeo que emergié luego
de la Guerra Fria. China e India, actores centrales del globo, se abstuvieron el
25 de febrero en la votacién de la resolucién presentada por los Estados Unidos
y Albania con el objeto de condenar la invasién rusa a Ucrania.

Por otro lado, esta guerra colocd sobre el tapete —una vez méds— la doble vara
que rige el sistema internacional. Los medios de comunicacién a nivel global
reprodujeron y replicaron esa doble vara. Cualquier gobierno u organizaciéon
politica progresista, consustanciada con un escenario pacifico para el mundo no
puede soslayar la critica al operativo de Putin. Al mismo tiempo, esa posicién
requiere de un andlisis que incluya una mirada también critica al accionar de las
potencias occidentales en el devenir completo del conflicto. En América Latina,
la guerra impacta también de modos multiples, incluidos los aspectos econdmi-
cos. Los gobiernos de la regién se han posicionado de modos diversos frente al



conflicto armado y en el plano interno también se desatan diferencias que se en-
trelazan con las dindmicas politicas entre oficialismo y oposicién. Por esa razdn,
invitamos a presentar articulos de investigacién que aborden distintas perspec-
tivas que se vinculan con esta guerra, priorizando el impacto en nuestra regién
y en particular en la Argentina. Entre dichas perspectivas, hemos seleccionado:

1. La crisis del orden global, el rol de la OTAN, de la
Comunidad Econémica Europea, de los Estados Unidos
en particular, el ascenso de China y el rol de la regién.

El debate sobre “las esferas de influencia” estuvo vigente incluso cuando se pre-
gonaba el denominado orden unipolar de los Estados Unidos. La competencia
entre las potencias continud aunque fuera soslayada por gran parte de la litera-
tura de las relaciones internacionales. Ya en 1997 George Kennan afirmaba que
la expansion de la OTAN era un error fatidico para los Estados Unidos. Esta
guerra nos trae la subyacente crisis del orden liberal internacional y el ascenso
de actores nuevos. La regién Latinoamericana se ve profundamente afectada en
la disputa por el predominio de distintas potencias en un contexto de pospan-

demia COVID-19.

2. Las razones histdricas, antecedes y tendencias
de mediana y larga duracién que constituyen
elementos explicativos del conflicto actual.

Consideramos fundamental propiciar un enfoque histérico sobre la cuestion
para poder profundizar la comprensién de los sucesos actuales. Eso implica
hacer referencia a tendencias de larga, mediana y corta duracién. Vincular el
pasado reciente de Ucrania, comprender las apelaciones que cada uno de los
paises realizan de aspectos simbdlicos e identitarios. Analizar las caracteristicas
de la politica interna en ambos paises, y los diversos conflictos pendientes y/o
recientes en la region.

3. Las consecuencias para las relaciones
econdémicas internacionales.

La guerra generd respuestas en el orden econémico global. Ello implica analizar
las sanciones aplicadas, la suba de precios a nivel mundial, las opciones de Rusia
para contrarrestar los bloqueos. Consideramos central evaluar la relacién eco-
némica entre Rusia y la Unién Europea, asi como la posicién de China en los
vinculos econémicos globales. Este aspecto tiene impacto directo en muchas de
las economias de la regi6n, incluida la Argentina.

4. La posicién de los paises latinoamericanos
respecto del conflicto.

Los paises de la regién se posicionaron de modos diversos respecto del conflicto.
En algunos casos esa posicién remite a tradiciones histéricas continentales y/o
nacionales, como la solucién pacifica de las controversias. En otros, se hizo sen-
tir el peso de los vinculos econdmicos o bien la distancia con los Estados Uni-
dos. El recrudecimiento de los conflictos entre las potencias mundiales también



pone en evidencia las distintas asociaciones de los paises latinoamericanos, los
vinculos de dependencia y la complejidad de su insercién internacional.

5. Las situaciones de politica interna que se relacionan
con la escala bélica y con la disputa entre las
potencias involucradas directa a indirectamente

Dias antes de la invasion, el Presidente de la Republica Argentina, Alberto Fer-
ndndez, habia realizado una visita a Rusia en pleno contexto de la negociaciéon
con el Fondo Monetario Internacional. Los vinculos con ese pais fueron impor-
tantes en términos politicos para los gobiernos de Cristina Ferndndez de Kir-
chner, lo que a su vez permitié el aprovisionamiento de vacunas contra el CO-
VID-19 durante los momentos de mayor escasez. Una vez desatado el conflicto,
el gobierno argentino condend el accionar ruso apelando a la solucién pacifica
de las controversias. Las posiciones del gobierno suscitaron criticas de diversa in-
dole. Las lecturas que las dirigencias politicas hacen del escenario internacional
también estdn fuertemente vinculadas con sus relaciones politicas econémicas y
culturales con potencias predominantes y atravesadas por la problemdtica de la
dependencia. Los debates en algunas ocasiones son leidos en la clave de diferen-
ciar oficialismo y oposicidn.

6. Corrientes y aportes tedricos que permiten
pensar los conflictos actuales.

Por tltimo, recibimos también contribuciones que utilicen aportes conceptuales
o teorfas que permiten pensar los conflictos actuales desde perspectivas que sean
utiles para comprender ademds el rol de la regién y de la Argentina en particular
en las dindmicas globales contempordneas.

Fecha limite para enviar los articulos de investigacién: 01 de junio de 2022.

Para enviar las contribuciones:
revistaeypp@flacso.org.ar

Para mas informacién, véase:
Revista Estado y Politicas Piblicas - FLACSO Argentina
www.revistaeypp.flacso.org.ar/revista
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Revista Estado y Politicas Piiblicas

Normas de Publicaciéon
Author Guidelines

Criterios generales

La Revista Estado y Politicas Piblicas cuenta
con tres secciones abiertas a contribuciones,
indizadas y evaluadas “por pares”. Una seccién
con una convocatoria especialmente dedicada
a la recepcién de contribuciones para el dossier
de cada ntimero. La temdtica del dossier es di-
ferente en cada edicién y se anticipa en el ni-
mero anterior. Las fechas-limite de recepcién
de las contribuciones que se postulan para el
dossier son:

-Para el nimero de mayo: 01 de febrero.
-Para el ndmero de octubre: 01 de junio.

Asimismo, la Revista Estado y Politicas Pibli-
cas ofrece una convocatoria permanente para
la recepcién de contribuciones para la seccién
Articulos de investigacion cuyas temdticas son
amplias, heterogéneas y plurales. Esta con-
vocatoria no cuenta con una fecha limite de
recepcidén de las contribuciones, sino que per-
manece abierta durante todo el afio.

Finalmente, la Revista Estado y Politicas Pibli-
cas también cuenta con una seccién dedicada a
la difusién de las Resefias de libros de reciente
publicacién.

En suma, las posibles contribuciones se pue-
den dirigir a:

¢ El dossier.

* La seccion Articulos de investigacién.

¢ La seccién de Resefas de libros.

Estas secciones se guian por los
siguientes criterios generales

* Originalidad: La contribucién que se pro-
ponga para su publicacién en la Revista
deberd ser original. No se aceptardn las con-
tribuciones que ya han sido publicadas pre-
viamente en otras Revistas.

* Exclusividad: La contribucién que se pro-
ponga para su publicacién en la Revista serd
sometido a un proceso de evaluacién y no
podrd ser propuesto simultdneamente en
otra Revista para tal fin.

* Diversidad: Con la finalidad de incluir a la
mayor cantidad de voces distintas, se solicita
a los articulistas que no envien mds de una
contribucién por convocatoria. En el caso de
ya haber publicado en algin nimero de la
Revista, solicitamos que no se remitan con-
tribuciones para el volumen inmediatamente
posterior.

e Imparcialidad: El envio del articulo debe
garantizar el anonimato del proceso de eva-
luacién, sin excepciones. El archivo propues-
to para su publicacién deberd prescindir de
toda informacién directa o indirecta que
pueda permitir la identificacién del autor.
En ese sentido, también deberdn eliminarse
las propiedades del archivo de texto que re-
mitan al usuario o autor.

Requisitos generales para el
envio de las contribuciones

* Los articulos deberdn ser originales, exclusi-
vos, diversos, imparciales e inéditos.

* La publicacién de los articulos de investiga-
cién éditos serd de cardcter excepcional y por
razones debidamente consideradas, justifica-

257



das y evaluadas por el Comité Académico de
la Revista Estado y Politicas Piblicas.

* Para la postulacién a la seccién del dossier, la
temdtica de la contribucién deberd respetar
el tema propuesto por la convocatoria de la
Revista Estado y Politicas Piblicas.

e Para la postulacién al dossier, deberdn pre-
sentarse dentro de los plazos de tiempo esta-
blecidos en esta seccién.

e Los articulos en todos los casos deberdn res-
petar las pautas de presentacién, composi-
cién y estilo de citacién indicadas:

Titulo en idioma original;

. Titulo en idioma inglés;
Resumen en idioma original;

. Resumen en idioma inglés;
Palabras clave en idioma original;
Palabras clave en idioma inglés;
Cuerpo del trabajo;

. Referencias bibliograficas.

S0 Mo a0 o

Pautas para los Autores

Sin excepcién, las contribuciones deberdn
contener la siguiente informacién:

a. Titulo y subtitulo en idioma original expli-
citando el recorte espacial y el recorte tem-
poral (si corresponde) de la contribucién.

* Titulo y subtitulo de la contribucién tra-
ducido al idioma inglés.

* Un resumen que no exceda las 400 pala-
bras, aportando informacién clara sobre
el contenido de la contribucién: tema,
recorte espacial, recorte temporal, objeti-
vo principal, marco teérico, aspectos me-
todoldgicos, pregunta de investigacion,
etcétera. El resumen deberd finalizar con
la enumeracién de 3 a 5 palabras clave
a los efectos de indizacién bibliogrifica.

* Un abstract: se deberd traducir el resu-
men al idioma inglés y las palabras clave
para presentar keywords.

* Datos del autor o autora: se enviard
en un archivo aparte el/los nombre/s,
apellido/s, institucién a la que pertenece,
direccién postal institucional, direccién
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de correo electrénico, teléfono, miximo
nivel de estudios alcanzados y en qué
institucién y estudios en curso (si los

hubiera).

. Las pautas de presentacién de la contribu-

cién indican la inclusién de los siguientes
elementos (en este orden): titulo, titulo tra-
ducido al inglés, resumen con palabras clave,
abstract con keywords, introduccion, desarro-
Ulo de los argumentos, conclusiones, referencias

bibliogrdficas y anexols (si los hubiere).

Idiomas: los idiomas admitidos por la Re-
vista son: el espanol, el portugués, el fran-
cés, el italiano y el inglés.

. Las llamadas a notas se presentardn al inte-

rior del texto (no al final del mismo) siem-
pte con un superindice al lado de la palabra
a la que hace referencia y el comentario so-
bre dicha palabra remitird a una nota a pie
de pagina.

Las siglas irdn en mayusculas, previamente
se mencionard su significado y se la presen-
tard entre paréntesis (solamente la primera
vez que aparezca en el texto). Por ejemplo:
“Fondo Monetario Internacional (FMI)”.

El estilo de citacién textual y de las refe-
rencias bibliogréficas requerido: Las citas
textuales deben ir entrecomilladas y sin
cursivas. Las citas que exceden los 4 renglo-
nes de extensién total deberdn redactarse
en un pérrafo aparte, sin entrecomillado,
dejando 1 cm de sangria izquierda y dere-
cha (tabulado). Las referencias bibliogréfi-
cas de las citas textuales deben adecuarse
al sistema APA (American Psychological
Association). El elenco de las referencias
bibliogrdficas deberd presentarse al final de
la contribucién obligatoriamente.

. La extensién minima de la contribucién:

8.000 palabras.

. La extensién mdxima de la contribucién:

12.000 palabras.



i. En el caso de incluir gréficos, tablas, otros:
deberdn presentarse intercalados en el tex-
to, con las debidas referencias, notas (si las
hay) y fuente. Deberdn presentarse debi-
damente enumerados y sus datos deberdn
ser editables. Debe informarse la fuente en
todos los casos y garantizarse de que sean
de libre uso.

j- En el caso de imdgenes, se deberdn presen-
tar con las debidas referencias, notas (si las
hay) y fuente. El formato de las imdgenes
podrd ser: extensidén jpg, en grises, con una
resolucién de 300 dpi en tamaio real.

k. En el caso de incorporar Anexo/s: deberdn
enumerarse en orden creciente.

Las citas bibliogréficas
Las citas textuales deben adecuarse al sistema

APA (American Psychological Association).
Las citas textuales podrdn ser:

a. Menores a 4 renglones: deberdn presentar-
se en linea de continuidad al texto central,
encomilladas y sin cursivas. Por ejemplo:

Los procesos estudiados pueden envidenciar
un clima de época. En palabras de Garcia Del-
gado, “tres puntos de inflexién pueden indi-
carse como ‘sintomas” de los acontecimientos
singulares a los que quisiéramos referirnos
cuando hacemos alusién a lo que proponemos
denominar el cambio epocal.” (2014: 25).

b. Mayores a 4 renglones: deberdn redactarse
en un pdrrafo aparte, sin entrecomillado,
dejando 1 cm de sangria izquierda y dere-
cha (tabulado). Por ejemplo:

En la misma linea, Repetto senala que, hasta
que no cobraron fuerza los procesos descen-
tralizadores latinoamericanos, el territorio (en
particular el local) era visualizado mds bien
como un simple dato administrativo en el
cual, quienes alli habitaban, recibian de modo
pasivo los servicios y programas fiscales decidi-
dos y gestionados desde el nivel central del Es-
tado. El autor menciona ademds lo siguiente:

La descentralizacién llamé entonces la atencién
sobre este potencial divorcio entre “problemas”
y “soluciones”, pero también, aunque més tar-
diamente respecto de los origenes de los pro-
cesos descentralizadores, comenzé a mostrar la
importancia de atender a las relaciones intergu-

bernamentales (2009: 174-175).

Las Referencias bibliograficas

Las referencias bibliogréficas de las citas tex-
tuales deben adecuarse al sistema APA (Ame-
rican Psychological Association). El elenco de
las referencias bibliograficas deberd presentar-
se al final de la contribucién obligatoriamente,
en orden alfabético por apellido del autor/a.
Por ejemplo:

Bauman, Z. (1999). Modernidad liquida. Buenos
Aires: Fondo de Cultura Econémica.

Castell, R. (2010). Las transformaciones del traba-
Jjo, de la produccion social y de los riesgos en un
periodo de incertidumbre. Turin: Instituti Di
Tella/Cétedra UNESCO/Siglo XXI.

CEPAL (1992). Equidad y transformacién produc-
tiva: un enfoque integrado. Santiago: Publica-
cién de las Naciones Unidas.

CEPAL (2012). Cambio estructural para la igual-
dad. Una vision integral para el desarrollo. San-
tiago: Publicaciones de la CEPAL-PNUD.

Colombo, A. (2011). La cuestion del tiempo en la
teoria politica. Buenos Aires: Prometeo.

Feletti, R. (2013). El repunte de la economia.
Aciertos y Limites de la Politica Econémica.
Observatorio de Coyuntura Econdmica. UN-
TREE Nam. 8. 10-24.

Ferrer, A. (2004). La densidad nacional. Buenos
Aires: Ci-Capital Intelectual.

Pautas para los Autores para el
envio de Resenas de libros

Las contribuciones deberdn contener la si-
guiente informacién:

a. Las pautas de presentacién consisten en
presentar la contribucién con los siguien-
tes elementos (en este orden): imagen de la
tapa del libro reseriado; titulo completo del
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libro; editorial, ciudad y ano de edicidn; ni-
mero de edicion, cantidad de pdginas totales
del libro e ISBN; traduccion al idioma inglés
de dicha informacién; autor o autora de la
resenia de libro; palabras clave y keywords;
resefia propiamente dicha.

b. Datos del autor o autora: se presenta-
rd en un archivo aparte el/los nombre/s,
apellido/s, institucién a la que pertenece,
direccién postal institucional, direccién de
correo electrénico, teléfono, maximo nivel
de estudios alcanzados y en qué institucién
y estudios en curso (si los hubiera).

c. La extensién minima de la contribucién:
2.000 palabras.

d. La extensién mdxima de la contribucién:
4.000 palabras.

Formato del archivo

Tipografia: se requiere Times New Roman.

Tamaiio de letra:

* 12 puntos para titulos y textos.

* 11 puntos para las citas textuales mayores a
4 renglones.

* 10 puntos para las notas a pie de pdgina.

Péarrafos: deberdn estar justificados, con san-
)

gria en la primera linea, interlineado sencillo

y sin dejar lineas vacias entre pdrrafo y pérrafo.

Péginas: con mdrgenes izquierdo, derecho, in-
ferior y superior de 3 cm.

Archivo: guardado con el titulo de la contri-
bucién en formato DOC o RTE

Envios de las contribuciones

* La contribucién deberd ser enviada por co-
rreo electrénico a la siguiente direccidn: re-
vistaeypp@flacso.org.ar

*En un archivo aparte en formato DOC o
RTF se deberd enviar por mail el Curricu-
lum Vitae (CV) abreviado del autor o de la
autora. La extensiéon del mismo no deberd
superar los 15 renglones y deberd ser presen-
tado en un dnico pdrrafo.

260

e Se deberd completar una cesién de
derechos (autorizacién) con los datos de la
contribucién, los datos del autor o autora
y firmar la misma. Importante: la firma no
podrd ser escaneada o digital, deberd ser
origina (sin excepcién). La cesién de
derechos (autoriza-cién) deberd enviarse en
un sobre cerrado a nombre de la Revista
Estado y Politicas Piblicas a la oficina
entrepiso del Area Estado y Politicas
Puablicas de FLACSO Argentina (Direccién

postal:  Tucumdn 1966, C1050AAN,
Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
Argentina).

Proceso de evaluacién de
las contribuciones

a. Debida recepcién: los autores debern en-
viar sus contribuciones teniendo en cuenta
las pautas indicadas, cumplimentando los
requisitos antes mencionados y enviando la
contribucién dentro de los plazos de tiem-
po (si corresponde).

&

Proceso de evaluacidn interna y externa:
la aprobacién de las contribuciones estard a
cargo del comité editorial que usard como
criterio para su decisién los resultados de
los dictdmenes aportados por evaluadores
externos. Para un mejor proceso de dicta-
minacién, la informacién sobre los autores
y sobre los dictaminadores guardard un es-
tricto anonimato. De este modo, las contri-
buciones quedardn sujetas a la evaluacién
de pares y referato “doble ciego”.

c. Comunicacién: el comité editorial en un
plazo no mayor a dos meses comunicard a
los autores el resultado de los dictdmenes
recibidos y la decisién de publicar, o no, la
contribucién.



Politica editorial

a. La Revista Estado y Politicas Piblicas no asu-
mird responsabilidad alguna por las contri-
buciones enviadas y no publicadas.

b. La Revista Estado y Politicas Piblicas no asu-
mird responsabilidad alguna por las ideas,
opiniones, comentarios, posicionamientos,
posturas, contenidos, etcétera, de los auto-
res en las contribuciones publicadas, pues-
to que se consideran de propiedad exclusiva
del autor o autora de la contribucién.

NOTAS DE COPYRIGHT

La Revista Estado y Politicas Piiblicas y su con-
tenido se brindan bajo una Licencia Creative
Commons Atribucién — No Comercial 2.5
Argentina. Es posible copiar, comunicar y
distribuir publicamente su contenido siempre
que se cite a los autores individuales y el nom-
bre de esta publicacién, asi como la institu-
cién editorial. El contenido de esta revista no
puede utilizarse con fines comerciales.

DECLARACION DE PRIVACIDAD

Los nombres y direcciones de correo electré-
nico introducidos en esta revista se usardn ex-
clusivamente para los fines declarados por esta
revista y no estardn disponibles para ningin
otro propdsito u otra persona.

DATOS DE CONTACTO

Revista Estado y Politicas Pitblicas

Area Estado y Politicas Pablicas

Facultad Latinoamericana de Ciencias Socia-
les (FLACSO) Sede Argentina.

Oficina del 2do piso

Direccién postal: Tucumdn 1966, C1050AAN
Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
Argentina.

Correo electronico: revistaeypp@flacso.org.ar
Teléfono: (54) (11) 5238-9361 Facultad

Pégina WEB: https://revistacypp.flacso.org.ar Latinoamericana de
Ciencias Sociales.

Sede Argentina.

FLACSO Area Estado y

ARGENTINA Politicas Publicas.
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