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Resumen

El tema principal de la presente tesis es el andlisis de una participacion
institucionalizada de organizaciones sociales en la Sub Secretaria de Atencién a las
Adicciones dependiente del Ministerio de Salud del Gobierno de la Provincia de Buenos
Aires. A partir de este andlisis, reflexionaremos también acerca de la trayectoria de
institucionalizacion de organizaciones socioterritoriales ocurridas en el Estado entre los
afios 2003 y 2008.

Fruto de un trabajo de campo que se llevdé a cabo combinando distintas técnicas
sistematizadas y puestas en relacion, -observacion participante, entrevistas no estructuradas,
notas de campo- se desarrollaron diferentes estrategias desde una secretaria provincial.
Dicha secretaria, convocando militantes de organizaciones sociales, establecié una agenda
de trabajo en relacion al consumo problematico de drogas en los sectores populares, dados
en un contexto economico y social de un Estado casi quebrado y con escasa presencia e
institucionalidad publica, producto de la crisis del afio 2001.

Para el periodo que nos interesa investigar, una de las principales novedades
institucionales consistia en la participacion de algunas organizaciones sociales en el
gobierno vy, por lo tanto, la presencia de un conjunto de demandas producidas en la accién
colectiva no institucional hacia el interior del Estado. A partir del afio 2005, el gobierno de
la Provincia de Buenos Aires habia convocado a organizaciones sociales cercanas al
gobierno nacional para integrar diferentes espacios de gestién gubernamental®.

Al igual que el gobierno Nacional y otros distritos, el de la provincia de Buenos Aires
también habia desarrollado estrategias de relacion con diversos movimientos y
organizaciones sociales, ya sea a partir del ingreso a distintos ministerios, secretarias y
direcciones, o con diferentes espacios ad hoc, como consejos consultivos o mesas de
gestion.

Respecto a la dimension temporal del estudio, es pertinente afirmar que en las
elecciones legislativas de 2005, con el triunfo de Cristina Fernandez de Kirchner, del Frente

Para la Victoria (FPV), para ejercer el cargo de Senadora por la provincia de Buenos Aires

! Como desarrollaremos a continuacion, ya desde el afio 2003 se consolidan articulaciones entre
organizaciones sociales y el Estado, siendo el afio 2005 cuando se efectivizan cargos publicos, lugares en las
listas electorales, etc.
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(2005-2011) sobre Hilda Gonzalez, del Partido Justicialista (PJ)?, se generé un
encausamiento del Partido Justicialista en su totalidad, reconociendo el liderazgo de Néstor
Kirchner y promoviendo, en la provincia de Buenos Aires, un proceso de
institucionalizacion de las organizaciones mediante la insercion de diferentes cuadros® en el
gobierno provincial.

La investigacion comprende asi un periodo paradigmatico en un doble sentido. Por un
lado, respecto de la coyuntura politica debido al alineamiento del gobierno provincial con el
proyecto nacional y la consecuente legitimidad de las organizaciones para institucionalizar
sus demandas historicas. Por el otro, las transformaciones que se visualizan en la
movilizacion. En definitiva, en ese ciclo se pueden analizar las relaciones y articulaciones
establecidas entre las organizaciones, la dinamica del proceso de institucionalizacion y los
resultados posteriores de ese proceso.

Queda asi expuesto que esta investigacion se nutre de perspectivas tedricas y
disciplinares provenientes especialmente de la Sociologia y la Ciencia Politica, pero
también de la Antropologia y el Trabajo Social. Ademas, pretendemos reconstruir la
historia de concepcion y abordaje publico frente a la problematica del consumo de drogas
en un contexto de agravamiento de las condiciones adversas de vida en amplios sectores de
la poblacion y, sobre todo, en los sectores populares, coincidiendo con el surgimiento de
nuevas drogas -de mayor toxicidad y mayor accesibilidad- frente a la crisis economica y las
consecuencias de la devaluacion de 2002.

Las organizaciones sociales, a traves de su participacion en el Estado, intentaron
posicionarse como interlocutores de los sectores populares en una tematica que incluia un
mayor consumo de estupefacientes, oferta de drogas mas peligrosas y, sobre todo, una
respuesta estatal basada en la ampliacion del aparato represivo al joven consumidor, mas

que a la estructura de produccion, circulacién, venta y consumo.

2 Las elecciones legislativas concentraron el interés en la Provincia de Buenos Aires. Cristina Fernandez de
Kirchner, por el Frente para la Victoria, triunfé sobre Hilda “Chiche” Duhalde, del Frente Justicialista (45,77
a 20,43 %, constituyendo primera y segunda fuerza para el tramo “senador nacional”.

% Tanto Perén, en “Conduccién Politica”, 1952, Ediciones Mundo Peronista, p. 18, disponible en
http://www.peronlibros.com.ar/sites/default/files/pdfs/peron_j d.conduccion_politica_mundo_peronista.pdf ,
como el Che Guevara, en el articulo “El cuadro, columna vertebral de la revolucion”, publicado en la Revista
Cuba Socialista, septiembre 1962, disponible en
http://cheguevara.cubasi.cu/Content.aspx?menu_activo=3&estado=3&id=611 , refieren al rol de cuadro
politico.
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Abstract

The main theme of this thesis is the analysis of institutionalized participation’s social
organizations in the Sub Secretary of Attention to Addictions wichs depend of the Ministry
of Health at the government of the Province of Buenos Aires. We propose reflect also on a
path institutionalization of socio-territorial organizations in the state occurred between 2003
and 2008.

The result of field work was carried out by combining different techniques were
systematized and put into relation, as participant observation, unstructured interviews, field
notes, various strategies are developed from a provincial secretary, which, summoning
militants social organizations, established a working agenda in relation to problem drug use
in popular sectors, economic and social context of a nearly bankrupt state with little
presence and public institutions, due to the crisis of 2001.

For the period that interests us investigate, it is noted as one of the main institutional
developments involving some social in government organizations and, therefore, the
presence of a set of demands produced in the non-institutional collective action within the
Been. From 2005, the Government of the Province of Buenos Aires had called social
organizations close to the national government to integrate different areas of governance
Like the national government and other districts, the province of Buenos Aires has also
developed strategies regarding various social movements and organizations, income from
various ministries, secretaries and addresses, or other ad hoc spaces, as advisory councils or
management tables.

Regarding the temporal dimension of the study, it is pertinent to state that in the legislative
elections of 2005, with the victory of Cristina Fernandez, the FPV (Front for Victory) on
Hilda Gonzélez PJ (Justicialista Party)*, an indictment was generated recognizing all the
Peronist party leadership Kirchner in the province promoting a process of
institutionalization of organizations, by inserting different pictures in the provincial

government®.

4 The legislative elections concentrated interest in the province of Buenos Aires. Cristina Fernandez de
Kirchner, for the Front for Victory, triumphed over Hilda "Chiche" Duhalde, of the Justicialist Front (45.77 to
20.43%, constituting first and second force, for the section "national senator".

5 Since then develop since 2003 joints between social organizations and the state are consolidated, with 2005
where public officials are proceeding , places on electoral lists , etc.
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The research thus comprises a paradigmatic period in two ways. On the one hand, the
political situation regarding the alignment of the provincial government the national project
and the consequent legitimacy of organizations to institutionalize their historical claims.
Furthermore, the changes that are displayed in the demonstration. In short, this cycle can be
analyzed relationships and established links between organizations, the dynamics of the
institutionalization process and subsequent results of this process

It is exposed so that this research draws on theoretical and disciplinary perspectives
especially from sociology, political science, but also of anthropology and social work, in
which we intend to also reconstruct the history of design and public approach to the
problems facing drug use, in a context of worsening living conditions of broad sectors of
the population, especially in the popular sectors, a period in which there are new drugs also
increased toxicity and cheapened, face the economic crisis and the consequences of the
2002 devaluation.

The participation of social organizations in the state, tried to position themselves as partners
of the popular sectors, a topic of increased consumption, offering more dangerous drugs,
and above all, the answer state based on the extension of the repressive apparatus young

consumers, rather than the structure of production, distribution, sale and consumption.
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Introduccién

El tema principal de esta tesis consiste en analizar el proceso de institucionalizacion de
organizaciones socioterritoriales® vinculadas al consumo problematico de drogas en la

entonces Subsecretaria de Atencién a las Adicciones?, dependiente del Ministerio de Salud
del Gobierno de la Provincia de Buenos Aires, durante el periodo 2003-2008. Asi, la tesis se
propone reflexionar y tipificar las diferentes trayectorias de institucionalizacion de
organizaciones socioterritoriales en el contexto de recuperacion del Estado post crisis de
2001.

Fruto de un trabajo de campo que se llevd a cabo combinando distintas técnicas,
sistematizadas y puestas en relacion, tales como observacién participante, entrevistas no
estructuradas, notas de campo, describiremos distintas politicas y estrategias desarrolladas
desde la gestion estatal al convocar a militantes de organizaciones sociales, estableciendo una
agenda de trabajo en relacion al consumo problematico de drogas en los sectores populares.
El contexto economico y social de un Estado provincial casi quebrado y con escasa presencia
e institucionalidad publica, producto de la crisis del afio 2001, fue uno de los principales
factores explicativos, aunque no el Gnico.

Para el periodo que nos interesa, se constataba como una de las principales novedades
institucionales la participacion de algunas organizaciones sociales en el gobierno y, por lo
tanto, la presencia de un conjunto de demandas producidas en la accién colectiva no
institucional al interior del Estado. Fue a partir del afio 2005 cuando el gobierno de la
Provincia de Buenos Aires convocd a organizaciones sociales cercanas al gobierno nacional

para integrar diferentes espacios de gestion gubernamental®.

! Establecemos aqui una diferenciacién entre lo que venia denominandose “movimientos sociales” a fines de
darle mayor entidad al concepto de “organizaciones populares”. Schuster (2005) define a un movimiento social
a partir de una serie de caracteristicas tales como tener una identidad comdn, que dicha identidad tenga
continuidad en el tiempo, que exista una expansion en el espacio del sistema identitario de acciones y que la
linea de identidad de las acciones pueda reconstruirse a través de sucesivas emergencias y ocultamientos. El
concepto de movimiento social alude fundamentalmente a tres caracteristicas, que son: la identidad en comin a
través del tiempo, la construccion de demandas que exceden las reivindicaciones de clase, y una estructuracion
no jerdrquica. En esta tesis nos referiremos a organizacion en lugar de movimiento social puesto que, si bien
comparte un aspecto de la definicion del mismo, es decir, la existencia de una sélida identidad colectiva, la
cuestion del horizontalismo y el caracter “estructurado” de las mismas son elementos que las alejan de esa
concepcion.
2 En los afios posteriores al alcance temporal de nuestra investigacion, gran parte de las instituciones estatales
han modificado sus nombres, siglas, e incluso variado su pertenencia ministerial. Por tal razén, cuando hagamos
referencia a las mismas, seréd en estricta relacién con los afios de periodizacion que nos interesa investigar, es
decir de 2003 a 2008.
3 Como desarrollaremos a continuacion, ya desde el afio 2003 se iniciaron articulaciones entre organizaciones
sociales y el Estado, siendo el afio 2005 cuando se efectivizaron, en la provincia de Buenos Aires, cargos
publicos, lugares en las listas electorales, etc.
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Al igual que el gobierno nacional y otros distritos, el de la provincia de Buenos Aires
también desarrollo estrategias de relacion con diversos movimientos y organizaciones
sociales, ya sea a partir del ingreso en diferentes ministerios, secretarias y direcciones, 0 a
través de diversos espacios ad hoc, como consejos consultivos o mesas de gestion.

Respecto a la dimension temporal del estudio, es pertinente afirmar que en las elecciones
legislativas de 2005, con el triunfo de Cristina Fernandez de Kirchner, (2005-2011, pero en
2007 fue electa presidenta) del Frente Para la Victoria (FPV), sobre Hilda Gonzéalez, del
Partido Justicialista (PJ), se gener6 un encausamiento del Partido Justicialista en su totalidad,
reconociendo el liderazgo de Néstor Kirchner y promoviendo, en la Provincia de Buenos
Aires, un proceso de integracion de las organizaciones mediante la insercion de diferentes
cuadros en el gobierno provincial.

La investigacion comprende asi un periodo paradigmatico desde un doble sentido. Por un
lado, respecto de la coyuntura provincial ante el alineamiento del gobierno provincial al
proyecto nacional y la consecuente legitimidad de las organizaciones para institucionalizar
sus demandas historicas. Por el otro, atendiendo a las transformaciones que se visualizaron en
la movilizacién. En definitiva, en ese ciclo se puede analizar las relaciones y articulaciones
establecidas entre las organizaciones, la dinamica del proceso de institucionalizacion y sus
resultados posteriores.

Queda asi expuesto que esta investigacion se nutre de perspectivas tedricas y disciplinares
provenientes especialmente de la Sociologia y la Ciencia Politica, pero también de la
Antropologia y el Trabajo Social. Ademas, pretendemos reconstruir la historia de concepcion
y abordaje publico frente a la problematica del consumo de drogas, en un contexto de
agravamiento de las condiciones adversas de vida de amplios sectores de la poblacion v,
sobre todo, en los sectores populares. En ese contexto, surgen nuevas drogas, de mayor
toxicidad y abaratadas frente a la crisis econémica y las consecuencias de la devaluacion de
2002*,

4 Mas adelante desarrollaremos con mayor precision este periodo, sobre todo en sus dimensiones politicas y
organizativas. Para entender las consecuencias de la denominada “salida” de la convertibilidad, proponemos las
referencias a: Del Cueto, C y Luzzi, M., (2008). Rompecabezas. Transformaciones en la estructura social
argentina (1983-2008). Buenos Aires, Argentina: Editorial Universidad Nacional de General Sarmiento;
Schvarzer, J., (1998). Implantacion de un modelo econémico: la experiencia argentina entre 1975 y el 2000.
Buenos Aires, Argentina: AZ editores; Ferrer, A., (2004). La densidad nacional. El caso argentino. Coleccidn
Claves para todos. Buenos Aires, Argentina: Capital Intelectual; Torrado, S., (2010). EI Costo social del ajuste.
Argentina 1976-2002. Buenos Aires, Argentina: Edhasa
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Como desarrollaremos posteriormente, la participacion de las organizaciones sociales en
el Estado provoco estudios y andlisis tedricos que se inclinaron hacia nociones como la
cooptacion, la normalizacion, y también la institucionalizacion. En principio, identificamos
que, mas alla de las primeras connotaciones negativas, las organizaciones sociales referidas
intentaron posicionarse como interlocutores de los sectores populares en un contexto de
mayor consumo de estupefacientes, oferta de drogas mas peligrosas y, sobre todo, frente a
una respuesta estatal basada en la ampliacion del aparato represivo al joven consumidor, mas

que a la estructura de produccién, circulacion, venta y consumo.
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Sobre el proceso de construccion del tema de estudio

Esta tesis presenta, en paralelo, dos debates que, consideramos, han sido relevantes en las
ultimas décadas. De alli que resulte fundamental despejar la integracion y diferenciacion de
algunas de sus dimensiones. Por un lado, los procesos de construccion, retraccion,
articulacion o ruptura entre organizaciones sociales y Estado, centrados en la resistencia al
neoliberalismo en un nuevo escenario estratégico, desplegado a partir de la crisis de 2001.
Por el otro, es necesario reflexionar acerca del consumo problemético de ciertas sustancias
clasificadas como legales o ilegales, con una orientacion fuertemente vinculada a la represion
del consumo de las mismas. Las experiencias y los esfuerzos de construccion de agenda y
trabajo conjunto, en el caso que investigamos, implica dar cuenta de estos debates frente a
posicionamientos conservadores Yy restrictivos sobre lo referido al consumo de drogas y
sustancias peligrosas.

Esta tesis es producto de una investigacion que cuenta con varios momentos de registro,
andlisis y reflexion. Durante cierto tiempo a lo largo del periodo investigado, tuve un rol
técnico, ya que fui convocado por la Subsecretaria de Atencion a las Adicciones para
desarrollar tareas de asesoramiento profesional como trabajador social. La propuesta de la
gestion politica de la misma fue propiciar la participacion de jovenes pertenecientes a
organizaciones sociales territoriales en politicas de prevencion y asistencia relacionadas con
el consumo problematico de drogas. Si bien la drbita de accion era provincial, el énfasis
estaba puesto en el conurbano bonaerense.

La finalizacién de mi tarea profesional en ese espacio no solo tuvo que ver con una
busqueda de nuevos desafios, sino también con las elecciones de 2007 y la finalizacion del
mandato de Felipe Sola como gobernador de la Provincia de Buenos Aires. Aunque algunas
de las politicas continuarian, como veremos luego en profundidad, bajo la gobernacion de
Daniel Scioli, hubo un marcado cambio en la concepcidon, gestion y agenda con respecto al
consumo problematico en particular, y de la participacion de organizaciones sociales en
ambitos estatales en general.

Posteriormente, en simultaneo con la finalizacion del cursado del doctorado, debatiendo
con el equipo de investigacion,® -co-dirigido por mi director de tesis- y abordando temas de
accion colectiva, organizaciones sociales y gobiernos locales, retomé la experiencia antes

referida. En esta nueva etapa, me dediqué a entrevistar a militantes, ex funcionarios y

5 Grupo de Estudios sobre Protesta Social y Accion Colectiva, perteneciente al Instituto de Investigacion Gino
Germani (UBA).
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trabajadores estatales, lo que me permitié enriquecer y analizar, con cierta sedimentacion,
algunos procesos y relaciones, tales como la experiencia de gestion estatal y la relacion con
las organizaciones sociales. Por ello, el registro de escritura de la tesis es en plural, porque
considero que, mas alla del caso especifico, retroalimenta los debates e intercambios
producidos con el equipo de investigacion y en los proyectos desarrollados.®

Los temas méas destacados que se debatieron y analizaron en estas experiencias
académicas fueron los que forman parte del nlcleo tedrico de esta tesis: los procesos de
articulacion, negociacion y/o institucionalizacion entre las organizaciones sociales y el
Estado durante casi toda la primera década del siglo XXI. En este sentido, el periodo iniciado
con la llamada crisis del 2001, y sobre todo en el 2003, con la asuncion de Néstor Kirchner a
la presidencia (2003-2007) y la consecuente reconfiguracion de fuerzas politicas y sociales,
fueron un terreno novedoso que merece una profundizacion analitica.

Si nos centramos en los estudios realizados sobre el proceso de movilizacion social y
politico, producido en Argentina durante el ciclo 1997-20027, observamos que los mismos
han destacado la conformacion de un nuevo ethos participativo (Pérez, 2010: 442), o un ethos
militante® del conflicto social, configurado por dos caracteristicas principales: la pertenencia

territorial como instancia de configuracion de identidades y demandas, y la dinamica

® Proyecto UBACYT 2011-2014. “Movilizacién, populismo y democracia en Argentina (1983-2010)”. Director:
Schuster, F., codirector: Pérez, G.; Proyecto UBACYT 2009-2012 S053. “Movilizacién politica y gobierno
local: un andlisis comparado de las relaciones entre las organizaciones de desocupados y los municipios en el
Gran Buenos Aires, 1997-2005”. Director: Schuster, F.; codirector: Pérez, G.
" Por ciclo de protesta, adherimos a Sydney Tarrow (1997), cuando afirma que un ciclo es una “fase de
intensificacion de los conflictos y la confrontacion en el sistema social, que incluye una rapida difusién de la
accion colectiva de los sectores mas movilizados a los menos movilizados; marcos nuevos o transformados para
la accion colectiva; una combinacién de participacion organizada y no organizada; y una secuencia de
interaccion intensificada entre disidencia y autoridad que pueden terminar en la reforma, la represion y a veces
en una revolucion” (Tarrow, 1997: 263-264). Desde 1989 a 2003, los estudios del GEPSAC (Grupo de Estudios
sobre Protesta Social y Accién Colectiva) del Instituto de investigaciones Gino Germani, identifican dos ciclos
de protesta, en base a un andlisis cualitativo y cuantitativo, a partir de un registro de episodios de protestas,
actores intervinientes, demandas, etc. Un primer ciclo comienza a fines de 1993 a 1996, y un segundo, que se
inicia en 1997, se ameseta en 1999 y crecerda tanto en intensificacion como en confrontacion, en términos de
cantidad de protestas, entre 2000 y 2002. En este segundo ciclo, adquieren mayor preponderancia las demandas
econdmicas, impugnacién al modelo econémico, como asi también las vinculadas con la asistencia social directa
y trabajo (GEPSAC, 2006: 58). Ademas, se constata un proceso de movilizacion de base predominantemente
territorial, que comienza a dominar progresivamente el panorama de protesta (Merklen, 2005: 56).
8 Svampa (2009 y 2010) destaca la figura de un militante “local” vinculado al territorio, relacionado al proceso
de empobrecimiento, por un lado, y a la territorializacion de los sectores populares, por el otro, colocando en el
centro de la nueva politica local la figura del mediador, a través del “militante social” o “territorial”, con cierta
reminiscencia a la matriz nacional popular, (la que Svampa refiere como experiencias populistas de los afios *30,
’40, y 50 'y que suele sostenerse sobre la afirmacion de la nacidn, el estado redistributivo y conciliador, y el
liderazgo carismatico) de las cuatro matrices politico-ideoldgicas diferentes que identifica: la indigena
comunitaria, la nacional-popular, la izquierda clasista tradicional y, de manera mas reciente, la “nueva”
narrativa autonomista.
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asamblearia de toma de decisiones, que cuestiona el orden delegativo del régimen politico de
los noventa (Delamata, 2004; Delamata, 2005; Merklen, 2005; Svampa y Pereyra, 2003).

A partir de esta doble hipdtesis de la territorializacién y la dinamica asamblearia, me
interesd reconstruir el proceso politico referido a las drogas y la participacion de
organizaciones sociales. Comencé asi a registrar ciertas formas de problematizar la temética

por parte de ellas, como asi también las respuestas estatales a la agenda.
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El consumo problematico de sustancias psicoactivas, la construccion de politicas
publicas estatales y el protagonismo de las organizaciones sociales

En torno al consumo problemético de sustancias psicoactivas, nos encontramos con una
serie de debates, politicas, legislaciones y practicas institucionales presentes en nuestro pais
durante las Gltimas seis décadas. Uno de los rasgos distintivos en esta tematica, a diferencia
de otras dentro del campo de la salud, educacion, etc., es la construccién de estrategias
globales que luego se inscribieron con ciertos rasgos particulares en cada uno de los paises
integrantes de la ONU.®

La concepcidn aceptada Gltimamente, y a la cual me interesa acompafiar, refiere a una idea
de “consumo problematico” (Carballeda, A., 2002, 2004, 2005; De Olmo, R., 1996; Touzé,
G., 1992, 2005, 2010). Esta distincion no es menor, sino que repercute en politicas,
legislaciones y protocolos de intervencion frente a la vision estereotipada centrada en las
sustancias psicoactivas, y en los sujetos Unicamente como adictos que ponen en riesgo a la
sociedad.

Internarnos en el tema del consumo, del uso y el abuso de drogas es complejo, ya que
surgen multiplicidad de factores, perspectivas, elementos, desde diferentes representaciones
sociales, practicas individuales y colectivas, sujetos, sustancias, contextos socio-econémicos,
politicos, culturales e ideoldgicos, en los que dicho uso de drogas se lleva a cabo. La premisa
es partir de una perspectiva relacional, donde “la droga o sustancia” existe con el modo de
vida en que se inscribe, definiéndose por un sistema social con rituales alrededor del
consumo (Castel y Coppel, 1994: 230).

Por otra parte, si algunas personas consumen drogas al punto de que no puedan manejar
sus vidas, hay que interrogarse no sobre las sustancias, sino sobre las motivaciones que tienen
esas personas para consumirlas de ese modo. Asi, en el andlisis del problema, hay que

contemplar los motivos de consumo de drogas que pueden conducir a las personas a tal

° En el afio 2016, la Asamblea Especial de la Organizacion de las Naciones Unidas en la que se expuso el
problema mundial de las drogas, intent6 ser una oportunidad para discutir alternativas de politica pablica para
abordar el preocupante crecimiento en el consumo de drogas y las politicas estatales en torno a ella. Demostré
(su casi fracaso) no solo el poder de un grupo de paises prohibicionistas, sino también que muchas de las
legislaciones, estrategias, regulaciones, etc., exceden los limites nacionales y son parte de una geopolitica. Para
mayor informacion, consultar el sitio del Programa de Politica de Drogas (PPD), un espacio académico, de
Meéxico, que analiza el fendmeno de las substancias ilicitas, la politica de las drogas y sus consecuencias a partir
de las Ciencias Sociales en el Centro de Investigacion y Docencia Econémicas (CIDE) Region Centro, ubicado
en la ciudad de Aguascalientes. Extraida el 15/1/2018 desde: http://politicadedrogas.org/PPD/
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conducta y los factores ambientales que también pueden constituir una parte importante de
estos motivos (Kornblit, A.; Camarotti, A. y Di Leo, P., 2010: 5).

Historicamente, se concibe a los consumidores o usuarios a partir de dos logicas
hegemonicas: por un lado, la mentada “cura”, que desde una logica sanitarista lo asume como
una enfermedad y, por el otro, la que busca el “control”, desde una ldgica punitiva. Ambas
refieren a la identificacion de una conducta desviada con una falta de aceptacion de las
normas sociales.

Sobre esto Ultimo, Becker (2009) establece que el caracter desviado de una practica no
depende de sus atributos intrinsecos, sino de una operacion de definicion histérico-social,
cultural y, por consiguiente, arbitraria y contingente. La consideracion acerca de lo desviado
no tendra estricta relacion con la reaccion social a partir del “etiquetamiento”. Lo que implica
una creacion socio-cultural, cuyas normas incumplidas seran consideradas como desviacién.™
Al situar la lectura desde una perspectiva historica, en lo que respecta al consumo de ciertas
drogas, la consideracion sobre una practica “desviada” o “legitima” obedece a construcciones

sociales que sostienen o reprimen dichas politicas, en la actualidad, con efectos legales.

Definicion del concepto de drogas

La denominacion de drogas mas consensuada sostiene que son sustancias que, al
incorporarse al organismo humano, tienen la capacidad de promover efectos, consecuencias y
funciones. Romani (1999, 2008) propone un interesante enfoque de las modificaciones y
efectos buscados por el consumo de drogas. Para el autor, debe tenerse en cuenta el producto
de las definiciones sociales, culturales, econdmicas y politicas que las diferentes formaciones
(grupos, colectivos e individuos) elaboran, negocian y/o disputan en el marco historico en el
que se sitlian sus practicas. Es decir, no debe disociarse la sustancia quimica consumida del
sujeto que la consume, del contexto y vida cotidiana en que lo hace. Los sujetos, en su vida
cotidiana, consumen y le dan sentido al hacerlo, reconociendo una utilidad social,

expectativas culturales y condiciones sociales.

10 publicado originalmente en 1963, y con ultima reedicién en espafiol en 2009, en Outsiders: hacia una
sociologia de la desviacion, Howard Becker analiza la desviacion sorteando los conocidos planteos acerca de la
moralizacion y falta de integracion social para acercarse a los significados locales de manera etnogréfica,
enfatizando las distorsiones que imponen las miradas "desde arriba". Posteriormente, intenta documentar
similitudes de actividades generalmente tratadas como distintas, (sus trabajos de campo refieren a consumidores
de marihuana, musicos de jazz y bailarines) apostando a identificar redes complejas de cooperacion, grupos
sociales que establecen reglas que definen situaciones y comportamientos “apropiados”. Quien no es capaz de
vivir segun las normas es considerado un outsider.
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...las formas de obtener el producto, las dosificaciones que cada cual consume, las técnicas de uso
y la calidad del producto obtenido, ademés de las circunstancias concretas en las que se hace y otros
aspectos menos relevantes. Todo esto modifica sustancialmente los propios efectos de las drogas,
tanto subjetivos como objetivos, en lo inmediato y en el mediano o largo plazo. Los usos de drogas,
como fendmeno universal que son, se hallan imbricados muchas veces en la auto atencién, un aspecto

central dentro de los procesos de salud/enfermedad/atencion (Romani, O., 2008:302).

A partir de la década de los sesenta, la emergencia del consumo de drogas como formas de
experimentacion fue simultaneo a la aparicion de fuertes movimientos contraculturales,
consolidandose un mercado de produccién, circulacién y consumo que subsumié a las
sustancias psicoactivas dentro de la l6gica de la mercancia en general. La masificacion
promovio el paso de un consumo buscando “estilos de vida alternativos”, a un mero consumo
regido por reglas de mercado.

Romani (2008: 303) sostiene que, en las sociedades urbano-industriales contemporaneas,
la serie de cambios sociales, culturales y tecnoldgicos, propiciaron la emergencia de un
consumo mas 0 menos compulsivo de una 0 mas drogas por parte del individuo, asi como
también la organizacion del conjunto de su vida cotidiana en torno al consumo.

En 1964, la droga dependencia fue definida por la Organizacion Mundial de la Salud
(OMS) como:

... el estado psiquico, y a veces fisico, resultante de la interaccién de un organismo vivo y una
droga, caracterizado por un conjunto de respuestas comportamentales gue incluyen la compulsién a
consumir la sustancia de forma continuada con el fin de experimentar sus efectos psiquicos o, en
ocasiones, de evitar la sensacion desagradable que su falta ocasiona. Los fendmenos de tolerancia
pueden estar o no presentes. Un individuo puede ser dependiente de mas de una droga. (OMS, Serie
Informe Técnico, 1964: 273).

Es primordial recordar que el informe de la OMS realizé importantes definiciones sobre la
droga, ademas de sugerir una serie de clasificaciones que a continuacion desarrollaremos.

En cuanto a la definicion, segun el Diccionario de la Real Academia Espafiola, la droga es
una “sustancia o preparado medicamentoso de efecto estimulante, deprimente, narcético o
alucindgeno”. Esta definicion puede ser aplicada tanto a las sustancias “licitas” como a las
“ilicitas”, segun la clasificacion del discurso juridico. Una diferencia por demas cuestionable,

0 que en todo caso es interesante desarrollar, ante la imposibilidad de establecer politicas
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globales de despenalizacion del consumo, cuando, estadisticamente, hay méas defunciones por
drogas legales que por las ilegales. **

Entre las consideradas de uso ilegal estan la cocaina, marihuana, crack, éxtasis, pasta base,
etc. Mientras que se califican como institucionalizadas o de uso legal principalmente el
alcohol, el tabaco y los psicofarmacos. Los psicofarmacos pueden distinguirse entre las
drogas permitidas, pero de circulacion regulada, o sea que se encuentran en el mercado con
fines terapéuticos, como los medicamentos y los psicotropicos. Luego, estan las permitidas y
socialmente estimuladas desde los medios masivos de comunicacion, como el alcohol vy el
tabaco.

Con respecto a las sustancias ilicitas o prohibidas, las prohibiciones se dan en el nivel
juridico-normativo, y no tienen necesariamente relacion con su nivel de perjuicio o
peligrosidad. Para eso, la OMS ha elaborado una clasificacion cuestionable pero muy
utilizada, basandose en la concepcion de drogas “blandas”, que no tendrian mayor
peligrosidad, y drogas “duras”, por ejemplo, la cocaina, la heroina y la pasta base.

A esta clasificacion de la OMS se suma otra, que vincula la sustancia con el nivel de
desarrollo social y econdmico de cada pais (entre paises y al interior de las clases sociales),
vinculando, por ejemplo, el consumo de alcohol a las clases sociales mas pobres. Mientras, el

consumo recreativo y de “resistencia” durante los afios sesenta, propio de los paises

11 para el caso argentino, el Observatorio Argentino de Drogas, dependiente de la Sedronar, publicé un informe
sobre la mortalidad asociada al consumo de psicoactivos. Del mismo se desprende que, analizando “las muertes
relacionadas al consumo de drogas segin causa, sexo, edad y sustancias (...), se observan dos patrones
epidemiolégicos diferentes. Por un lado, las muertes atribuibles al consumo de drogas por enfermedades
crénicas (enfermedades cardiovasculares, canceres, infecciosas, neuropsiquiatricas y otras enfermedades) que se
concentran en grupos etarios mayores (mas de 50-55 afios), afectando principalmente a los varones. Por otro
lado, las muertes por lesiones se concentran en edades mas jovenes v, en el caso de las muertes por sobredosis,
es en el Unico caso donde las muertes de mujeres superan, en ciertos grupos etarios, a las de varones. Estos
patrones pueden observarse, en parte, en las diferentes tasas especificas de mortalidad relacionada al consumo
de drogas segun edad. Finalmente, otra caracteristica a resaltar es la variable influencia de cada sustancia segun
el tipo de causa de muerte. Es notorio el peso del consumo del tabaco en las muertes por enfermedades
cardiovasculares, infecciosas y canceres. Mientras que el consumo de alcohol se asocia mas frecuentemente con
las muertes por enfermedades neuro-psiquidtricas, las enfermedades hepaticas -catalogadas en “otras
enfermedades”- y lesiones. Por Gltimo, si bien la cantidad absoluta y relativa de muertes por sobredosis deberia
ser sometida a un analisis mas profundo, cabe destacar la influencia del consumo de sustancias de uso
indebido”. Observatorio Argentino de Drogas, (Febrero, 2014). “Mortalidad asociada al consumo de sustancias
psicoactivas). Extraida el 10/X/2015 desde:
http://www.observatorio.gov.ar/media/k2/attachments/MortalidadZRelacionadaZalZConsumoZdeZDrogasZ -
ZResultadosZArgentinaZ20117-ZA072014.pdf
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industrializados, puede ser pensado como respuesta contestataria frente a un mundo del que
habia que huir por estar “demasiado lleno” de cosas, y N0 por sus carencias.*

En funcién de su peligrosidad, la OMS clasificé las drogas en cuatro grupos, siendo las
mas peligrosas las que crean dependencia fisica con mayor rapidez y conllevan mayor
toxicidad; y las menos peligrosas aquéllas que crean Unicamente dependencia psicoldgica.
Los cuatro grupos, ordenados de mayor a menor con respecto al mayor o menor grado de
peligrosidad, son: el primer grupo, los denominados opiaceos, es decir opio, heroina, y
morfina; el segundo grupo, barbitaricos (depresores) y alcohol; el tercer grupo cocaina y
anfetaminas; y el cuarto y Gltimo grupo, acido lisérgico, cannabis-marihuana y hachis.

Por dltimo, la frecuencia del uso de drogas también motiva clasificaciones, que refieren a
un consumidor experimental (que consumid y no ha vuelto a hacerlo), consumidor ocasional
(algunas veces al mes), consumidor habitual (que lo hace semanalmente) y consumidor

intensivo (que lo hace diariamente).

Consumo probleméatico de drogas

En este trabajo, nos interesa complejizar a partir de una concepcion mas productiva que
consiste en situar, en términos analiticos, el consumo de drogas en cuanto se convierte en un
problema. Asi, consideramos que esta es una manera interesante de evitar las clasificaciones
estandarizadas. **

A priori, podria definirse que lo problematico en el consumo surge con la periodicidad, al
convertirse en un consumidor ocasional, habitual o intensivo. Sin embargo, los intentos
clasificatorios no necesariamente dan cuenta de practicas y sentidos. Un consumo

experimental puede convertirse en problematico segun las sustancias consumidas, ya que,

12 Gonzalez Zorrilla, C., (1987); Carballeda, A., (1991) y Del Olmo, R., (1981, 1986), dan cuenta de este
proceso historico en relacién a la historia del consumo en paises desarrollados y del tercer mundo.

13 Los datos fiables y con capacidad de comparabilidad arrojan resultados que no alejan al pais de la media
internacional. La Encuesta Nacional de Prevalencia de Consumo de Sustancias Psicoactivas (ENPreCoSP)
(2008), relevo 51.000 hogares. Con una metodologia utilizada, similar a la encuesta de hogares y a la de factores
de riesgo, los datos obtenidos de la prevalencia del consumo de sustancias psicoactivas en la poblacion de 16 a
65 afios son los siguientes: Tabaco 76,2%; Alcohol 52,6%; Marihuana 6,9%; Tranquilizantes 3,5%; Cocaina
2,1%; Estimulantes 0,8%; Inhalables 0,6%; Extasis 0,4%; Pasta Base 0,2%. El problema de la masificacion del
abuso de sustancias como problema social global es una configuracién que se empieza a dar tres décadas atrés
(1990), con una extension del uso no farmacéutico de psicofarmacos y psicotropicos. La irrupcion de la cocaina,
a mediados de la década de 1980, persiste con otras sustancias y derivados de menor calidad. (Comité Cientifico
Asesor en Materia de Control del Trafico Ilicito de Estupefacientes, Sustancias Psicotropicas y Criminalidad
Compleja, 2009). Extraido el 28/11/2016 desde:
http://www.criticadigital.com.ar/documentos/Informe_Oficial Comite Asesor_adicciones.pdf
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justamente, el problema reside en la imposibilidad o dificultad por parte de un sujeto de tener
control en su campo de decision y, obviamente, en recurrir a practicas riesgosas.

Touzé (2010: 31-32) y El Abrojo* (2007: 26) establecen que, mas alla de las posibles
formas de consumir y vincularse con drogas, se considera uso problematico cuando una
persona, ya sea de forma ocasional o cronica, es afectada en su salud fisica 0 mental, sus
relaciones sociales primarias (familia, pareja, amigos), sus relaciones sociales secundarias
(trabajo, estudio) y sus relaciones con la ley.

Este desplazamiento de la droga o sustancia a un contexto y a un sujeto permite tener una
perspectiva relacional que impacta de manera distintiva a la hora de constituir un problema de
politica puablica. Los tres elementos que forman parte del consumo, y que son
imprescindibles, refieren a las sustancias, los individuos y el contexto.

El uso de drogas puede tener propdsitos muy variados, desde la medicina tradicional,
vinculados a aliviar dolencias, hasta momentos de relax y descanso. Es decir que nos
encontramos ante un universo complejo de drogas, en contextos en los que se construyen
aprobaciones que producen y estimulan ciertos consumos de las mismas. Respecto de
aquellas drogas que no tienen este consenso social, su consumo también puede ser esporadico
y casual, y no necesariamente abusivo y problematico. EI mentado abuso refiere, en cambio,
a un consumo con periodizacion y en dosis importantes. Los bebedores en manera excesiva
durante los fines de semana es un ejemplo de esta situacion.

Si cuesta evidenciar y diferenciar entre uso, abuso y dependencia, resulta mas comodo
asociar el consumo con una pulsion de muerte y no, por ejemplo, con la experimentacion, el
placer y la subjetividad. Al connotar la droga negativamente, por fuera del sujeto y del
contexto, se refuerza la abstinencia y la represién como meétodos de intervencion.

La adiccion®™ se da cuando las personas perciben que no pueden prescindir de una

sustancia o de una actividad, consumida de forma continuada en el tiempo. Comunmente, se

14 El Abrojo es una organizacion no gubernamental de Uruguay, sin fines de lucro, orientada al desarrollo de
procesos de autonomia creciente y transformaciones creativas en la sociedad. A partir de acciones, proyectos y
actividades concretas, interviene en el debate publico en teméticas relacionadas con las politicas sociales, los
derechos humanos y la construccidn de espacios cada vez mas amplios de ciudadania. Pagina web:
https://www.elabrojo.org.uy/
15La terminologia “adicién a las drogas” refiere a un consumo repetido de una o varias sustancias psicoactivas,
hasta el punto de que el consumidor (denominado adicto) se intoxica periédicamente o de forma continua,
muestra un deseo compulsivo de consumir la sustancia (o las sustancias) preferida, tiene una enorme dificultad
para interrumpir voluntariamente o modificar el consumo de la sustancia y se muestra decidido a obtener
sustancias psicoactivas por cualquier medio. La nocién de “consumo problematico” también refiere a un patrén
de consumo que provoca problemas, ya sean individuales o colectivos, de salud o sociales. Cuando empezé a
usarse esta expresion, denotaba que la intoxicacion y/o consumo de sustancias se realizaba en respuesta a un
problema en la vida. Este término se viene utilizando desde mediados de la década de 1960 en un sentido mas
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refiere como adiccion a algunas actividades no solo vinculadas a sustancias, ya que el mismo
patron de conducta que se establece en relacion con las drogas puede establecerse con
actividades como, por ejemplo, mirar television, interactuar con la computadora o jugar
compulsivamente. Se habla entonces de dependencia fisica y/o psicoldgica, en el caso del
consumo de sustancias, y psicologica en el caso de actividades, asi como también de un
sindrome de abstinencia cuando se prescinde del consumo.®

La drogadependencia tiene relacion con un determinado estilo de vida, y no sélo con un
tipo y efecto farmacoldgico de una sustancia sobre el individuo. Lo farmacoldgico tiene un
papel importante, pero no se lo puede considerar como el factor Unico de la dependencia.
Romani, (1999: 59-60) sostiene que la adiccion o toxicomania es un estado complejo de
ciertas personas usuarias de drogas y en el que influyen las propiedades farmacoldgicas de las
sustancias usadas, los aspectos genéticos, el entorno social, los rasgos psicologicos y las

experiencias personales.

Dispositivos de intervencion

La historia de la intervencion estatal en el consumo problematico de sustancias esta
intimamente relacionada con diversas modalidades de internacion. Durante el siglo pasado, y
a partir del treinta, sobre todo en Estados Unidos, comenzaron a establecerse sistemas de
internacion alternativos al modelo psiquiatrico, acompafiado, posteriormente, por otras
modalidades. Una de las que se considera relevante fueron los grupos de autoayuda,
conforméandose, en 1935, “Alcohdlicos Anénimos”, en Ohio, Estados Unidos, el cual

continGa teniendo vigencia.

general para evitar hacer referencia a los conceptos de alcoholismo o drogadiccion como enfermedad. Oliver
Meza y Guerra Blanco, E., (2017) “Politica de drogas en las Américas: Redefiniendo el problema y el papel del
Estado”. México DC, México: Centro de Investigacion y Docencia Economicas. Extraido el 20/1/2018 desde:
http://www.politicadedrogas.org/PPD/documentos/20171204 124423 poli%CC%81tica_de drogas en_las_am
e%CC%81ricas v0.10 isbn.pdf

6 En cuanto al movimiento de las Comunidades Terapéuticas, entendidas como alternativa a la asistencia
hospitalaria para los trastornos adictivos, encuentra su disputa entre EEUU y Europa sobre sus origenes. Las
primeras Comunidades Terapéuticas para el tratamiento de las adicciones funcionaron como “medio-
sanatorios”, ya que estaban ubicados en espacios hospitalarios. El neurdélogo y psicoanalista aleman Ernst
Simmel, en los afios veinte del siglo pasado, cred un modelo terapéutico en Tegel (Berlin), donde el personal
informaba sobre los actos de los pacientes adictos: “Se restringia expresamente la vida pulsional de los
pacientes, es decir, nada de relaciones sexuales, prohibicion de consumir alcohol, dietas estrictas y otras
limitaciones analogas. Cabe mencionar que, en sus inicios, este tipo de tratamiento estaba especialmente
dirigido a pacientes toxicomanos”. Asi, la propuesta Se constituye como un sistema con una estructura, con
propuestas y elaborando conjuntamente los planes individualizados, un trabajo interpersonal, con el fin de
“autoregular” su conducta (el paciente, mencionado como adicto). Pérez del Rio, F., (2010: 145-149).
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Ya a partir de la década de 1950, Maxwell Jones, en Estados Unidos, y anteriormente
Ernst Simmel, en Reino Unido, desarrollaron otro modelo de intervencion concebido como
“Comunidad Terapéutica”. Con la coordinacidn de personas ya recuperadas de su adiccion, se
trataba de comunidades jerarquicas, con enfoque comunitario y un encuadre absolutamente
rigido, normatizado, cuyo objetivo era que el paciente alcanzara la abstinencia de sustancias,
sustituyendo el objeto droga por la dependencia institucional. Los propios pacientes asumian
la responsabilidad del tratamiento siguiendo postulados basicos de alcohdlicos anénimos y la
filosofia cristiana. Lo que intentaban, era ubicar al paciente como protagonista de su
tratamiento, oponiéndose asi al modelo tradicional médico-psiquiatrico, que lo concibe como
objeto.

En los sesenta, hubo un importante impulso con un modelo de Comunidad Terapéutica
denominado “Daytop”, constituido en New York, Estados Unidos e impulsado por el
monsefior catélico William O’Brien, cuya propuesta consistia en la ayuda brindada por el ex
adicto al adicto en recuperacion, basandose en el aprendizaje vivencial y la integracion a una
filosofia comunitaria, lo que le estimularia a trazar su nuevo estilo de vida. Se constituy6
también como garantia para mantener en condicionalidad una pena privativa de libertad.

Es interesante observar que tanto el modelo cléasico psiquiatrico como los grupos de
autoayuda y las comunidades terapéuticas perduran en la actualidad, encontrandose, por un
lado, la oferta publica estatal y, por el otro, la privada, que suele ser financiada directamente
por familiares y determinadas obras sociales. Sin embargo, el escenario se complejiza cuando
el Estado, al no tener una oferta importante de efectores, realiza convenios con estas
instituciones privadas.

En los noventa, con la sobreoferta de drogas y la expansion del consumo, comenzaron
replanteos en cuanto al sistema de atencién de los pacientes y las formas de abordar la
problematica con nuevas herramientas institucionales. En las entrevistas realizadas a
trabajadores de la Subsecretaria destacan la implementacion de tratamientos ambulatorios,
con una yuxtaposicién de criterios de internacion, bajo un enfoque comunitario y un encuadre
normativo.

La idea del tratamiento ambulatorio incluia la condicion de permanencia, es decir, era
posible si el sujeto con consumo problematico asistia a la institucién acompafiado de un
familiar o referente que se responsabilizara. Si esto no ocurria, y si la red primaria se

presentaba deficitaria, muchos afectados quedaban fuera del sistema de salud.
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Este tipo de intervenciones tuvo sus limitaciones por la necesaria interpelacion a otros
actores sociales. Sin redes institucionales vy territoriales, la permanencia en los tratamientos
resultaba dificil. La coexistencia de diversos dispositivos (voluntarias, grupos de autoayuda,
asociaciones de padres, adictos recuperados, operadores comunitarios, asociaciones
vecinales, comunidad educativa, etc.) encuentra coherencia terapéutica si se pueden sostener
acciones de coordinacion desde un organismo publico.

Por lo que, frente a procesos de internacién prolongada, se fue construyendo una oferta de
dispositivos ambulatorios, donde las personas con consumo problematico concurren en forma
diaria o semanal para realizar las actividades de salud y rehabilitacion, con tratamientos
individuales y grupales, para lo cual deben cumplir con una serie de exigencias, generalmente
la abstinencia, aunque pueden pautarse objetivos intermedios. Estos dispositivos tienen una
valoracion positiva en cuanto a que no hay una ruptura de la cotidianeidad ni de la
sociabilidad de aquellas personas que asisten.

Hay otro dispositivo ubicado de manera intermedia entre los sistemas de internacion y los
ambulatorios: son los denominados “Hospitales y Centros de Dia”, que cuentan con jornadas
completas o media jornada, caracterizados por incluir actividades asistenciales, clinico-
terapéuticas, donde se opera sobre los denominados contextos que son desfavorables, para,
por ejemplo, permanecer gran parte del dia en un espacio alternativo al de su hogar o barrio.
Generalmente se propone el egreso definitivo y la construccidn de proyectos de vida (laboral,
educativo).

Con respecto a los dispositivos de internacion, si bien son transitorios, estan destinados a
pacientes en situacion de crisis, ya sea por su estado de salud, o por la severidad de la
situacion de consumo que presentan, o cuando los tratamientos ambulatorios hayan fracasado
previamente.

Si bien existe la “Guia de Orientacion a la Magistratura para la Adecuada Atencion de
Personas Consumidoras de Sustancias Psicoactivas™’, y un protocolo -cuya elaboracién fue
coordinada por el entonces juez de la Corte Suprema, Dr. Eugenio Raul Zaffaroni, y el Dr.
Sergio Gabriel Torres, Juez Federal en lo Criminal y Correccional de la Capital Federal-

persisten dudas sobre la situacion de muchos sujetos internados en estas instituciones

17 Guia de orientacién a la magistratura para la adecuada atencion de personas consumidoras de sustancias
psicoactivas. (2010) Dirigido por Miguel Arnedo, 1a ed. Buenos Aires, Argentina: Legislatura de la Ciudad
Autonoma de Buenos Aires. Extraida el 04/1\V//2018 desde: https://cij.gov.ar/nota-4171-Est--disponible-en-el-
ClJ-la-gu-a-de-orientaci-n-a-magistrados-para-la-atenci-n-de-adictos.html
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totales’®. En la mencionada guia se propone lineas de trabajo desde el inicio de la internacidn,
ya sea con relacién a las condiciones de alta, la implementacién de recursos posibles, asi
como también para evitar situaciones de consumo riesgosas para la salud del paciente.

Ante la heterogénea oferta publica, privada y religiosa con respecto a los dispositivos de
internacion y los sistemas de control estatal, surgen dudas sobre la situacion de las personas

que se encuentran alojadas en los mismos.

La convocatoria estatal a las organizaciones sociales. Primeras consideraciones

Si bien los debates en torno a “las drogas” y a todo el complejo estructural de produccion,
circulacion y consumo, tienen relevancia e interés, los trabajos académicos son escasos. Al
enfocarnos en la provincia de Buenos Aires, es el conurbano bonaerense y la construccion de
la “peligrosidad” en torno al mismo, el que recibe cierta produccién y andlisis de datos.

Si nos preguntamos sobre las politicas publicas vinculadas a la tematica, encontramos que
reciéen a fines de la década del ochenta se comenzaron a instrumentalizar algunas de ellas por
parte del gobierno provincial. Por lo que existen menos de treinta afios de experiencia en
estas politicas que no solo no han estado exentas de polémicas y fuertes debates acerca de los
programas implementados, sino, de manera mas profunda, acerca de como diagnosticar la
problematica de las adicciones. Atravesada, como veremos, por estrategias iniciales que hoy
todavia tienen fuerza y presencia en politicas publicas vinculadas a estrategias globales, via
organismos internacionales que sostienen en la falta de valores las razones para revertir
situaciones problematicas; valores que la globalizacion ha desestructurado, como la familia y
el trabajo.

La problematica de adicciones, y las formas de abordarla, han cambiado conforme a los
cambios de escenario que ha vivido el pais, sobre todo en las Gltimas décadas. Las primeras
politicas publicas sobre el consumo problematico de adicciones en la provincia de Buenos
Aires fueron medidas de seguridad curativas y educativas alternativas a la carcel. Esas
politicas se empezaron a implementar a fines de la década del ochenta, en un contexto donde,
a nivel nacional, se aprobd la ley N° 23737 de consumo de drogas y narcotrafico, en octubre
de 1989, a pocos meses de la asuncion adelantada de Carlos Menem a la presidencia de la
Nacién (1989-1999). La elaboracidn, traslado, trafico y consumo de estupefacientes pasaron a
ser delitos federales, penados con prision, con distintos grados de responsabilidad y reclusion.

En términos institucionales, se crearon simultaneamente la Secretaria de Programacién para

18 Ineludible referencia a Goffman, E., (1994). Internados. Buenos Aires, Argentina: Ed. Amorrortu.
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la Prevencion de la Drogadiccion y Lucha contra el Narcotréfico (SEDRONAR,) vy el
Consejo Federal de Drogas (COFREDO), con la participacion de ministerios de todas las
provincias. A partir de esta reforma institucional se constata una serie de politicas publicas
que convocaron la participacién de otros actores. Esta participacion tuvo lugar, por
momentos, con acciones alternativas a las del Estado, y en otros momentos, en la década del
noventa, con una agenda de trabajo conjunto, con una fuerte impronta de ONGs
internacionales con sedes en territorio bonaerense, asi como también la participacion de
grupos religiosos, clubes deportivos y empresas.

Con posterioridad a la crisis de 2001, tal como describiremos en los préximos capitulos,
hubo una importante participacion de organizaciones sociales en la gestion publica que, en
principio, y desde ciertos abordajes normativos, apuntalaron las nociones de cooptacion y/o
pérdida de autonomia. Trabajando mis registros de observacion, me interesé observar
practicas politicas, debates y tensiones, las disputas con el Estado y entre organizaciones, el
analisis sobre el rol del Estado. La estrategia analitica nos permite examinar afirmaciones en
torno a este proceso en tanto podemos repensar la figura, muchas veces maniquea, del
Estado, y centrarnos en las practicas, los debates, los dilates, la complejidad, las expectativas
y las frustraciones. Todas esas estrategias analiticas buscan el desafio y el interés de
reactualizar los debates y el analisis acerca de la relacion entre organizaciones sociales y el
Estado, asi como la modalidad de accion politica y la apropiacion de la politica por parte de
los sectores populares en Argentina.

En lo que respecta al tema del consumo problematico, el Observatorio Argentino de
Drogas (OAD) realiz6 encuestas a estudiantes de nivel medio (2001, 2006, 2008, 2010 y
2012), en términos cuantitativos acerca del inicio de consumo, frecuencia, etc. Desde una
perspectiva cualitativa, resulta interesante profundizar acerca de significaciones, experiencias
e interpelar construcciones discursivas sobre consumo de drogas de jovenes, sobre todo, de
sectores populares.

Creemos que la visibilizacion de estas dimensiones de los consumos de drogas resulta
fundamental para las politicas de prevencién de consumos problematicos y de promocion de
la salud dirigidas a jovenes. La presencia y relevancia que tienen las organizaciones sociales
en los sectores populares, presentan también la posibilidad de analizar experiencias como las

que vamos a desarrollar, para extraer asi ciertas conclusiones y lineas de trabajo a futuro.
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Planteamiento del problema y objetivos de la investigacion.

Segln Sautu et al. (2005: 36), los objetivos constituyen “una construccion del investigador
para abordar un tema o problema de la realidad a partir del marco tedrico seleccionado”. En
este sentido, es importante que se puedan presentar preguntas relevantes que permitan
comprender, constituirse como aporte al conocimiento acumulado y, asimismo, ser
susceptibles de poder contestarse en el proceso de investigacion.

A partir de 2003, comenz6 una reforma de la politica social de los modelos focalizados y
compensatorios de los noventa, -que fueron el medio y el resultado del doble proceso de
territorializacion y descentralizacion- para ser reemplazados por un modelo productivista,
orientado a la recuperacion del trabajo, y poniendo en el centro la apelacion a la “cultura del
trabajo”.

Nuestra estrategia general consiste en desarrollar una trayectoria de integracion o
articulacion por parte de un conjunto de organizaciones sociales, que denominamos de
gramatica movimentista, en el gobierno de la provincia de Buenos Aires.

Aludir a una gramatica’® nos permite identificar tres posible perspectivas: como
performatividad politica de la accion (perspectiva pragmatica); por las motivaciones de los
sujetos implicados (enfoque fenomenolégico); y por la estructura organizativa de los
movimientos sociales (en términos de movilizacion de recursos) (Natalucci 2010: 8). La
primera perspectiva permite pensar en “la politica como red de significados en accion, como
juego de lenguaje” (Schuster 2006:106).

Esta conceptualizacion de gramatica incorpora un sistema de reglas de accion: la
experiencia de los sujetos, las formas de resolucion de problemas y la asignacion de recursos
(Giddens, 1994: 351).

Nos referimos a la gramatica “movimentista” porque siguiendo esta conceptualizacion es
que se han identificado tres gramaticas ideales: la autonomista, la clasista y la movimentista.
Esta Gltima consiste en la pretension de procesar sus demandas al interior del aparato del

Estado, generando un desanclaje entre los procesos de integracion social y movilizacion

19 La nocidn de gramatica proviene de los desarrollos de la sociologia pragmatica que, mediante la elaboracion
de los conceptos de regla y juego de lenguaje, acufiados por Wittgenstein y desarrollados por la filosofia
analitica de la accidn, el posestructuralismo y la hermenéutica, han avanzado en una superacion critica de las
concepciones dualistas y deterministas de la relacion entre estructura y accion (Lemieux, 2000, Pérez, 2002,
Naishtat, 2004, Nardacchione, 2005, Trom, 2008). Desde esta perspectiva, una gramatica es un conjunto de
reglas que definen las condiciones estructurales de la interaccion social, conformando, al mismo tiempo, el
medio y el resultado de la accion colectiva (Schuster y Pérez, 2011) Proyecto: Movilizacion, populismo y
democracia en Argentina (1983-2010) Proyectos de Investigacion Cientifica o de Innovacién Tecnoldgica
Programacion Cientifica 2011-2014. Secretaria de Ciencia 'y Tecnica, Uba.
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colectiva respecto de las estructuras de representacion politica de matriz liberal democratica,
fundamentalmente el sistema de partidos y las asociaciones intermedias autonomas (Pérez,
2010: 443).

Natalucci (2011) afirma que el ciclo de movilizacién abierto en 1997 tuvo una fuerza
destituyente de tal magnitud que, entre sus consecuencias, no sélo contribuyé a la renuncia
del entonces presidente Fernando De La Rda (1999-2001), sino también a la dificultad de
varios dirigentes politicos para afianzarse en su reemplazo en diciembre de ese afio.

Sin embargo, esa movilizacién negaba la dimension instituyente de la politica, fortalecida
por graméticas politicas®® (autonomista y clasista®?) que tenian una vision monolitica del
régimen politico.

En definitiva, esta nocion de gramaticas alude a las reglas y usos que dotan a las acciones
de un principio de inteligibilidad.

La gramatica movimentista se piensa en relacion con el Estado nacional, incorporando el
uso de un lenguaje de derechos que, por otra parte, permite superar la fragmentacion y
consolidar las articulaciones interoganizacionales. En nuestro pais, tiene como referencia al
peronismo y a la tradicion nacional-popular. En consecuencia, esta gramatica suele
fundamentarse sobre una matriz estatista, que incorpora la dimension instituyente de la
politica pero sin renegar de la destituyente.

Rinesi y Vommaro, (2007:460) aluden que esta gramatica “contiene en su seno esta doble
dimensioén: es conflicto y orden”. La gramatica movimentista se maneja en la tension
instituyente/destituyente precisamente porque los cambios que se quieren impulsar son

posibles por la movilizacion popular.

20 La gramatica politica debe entenderse como “un juego de reglas no escritas que delimita, por un lado, las
pautas de interaccion de los sujetos; y por otro, las combinaciones de acciones para coordinar, articular e
impulsar intervenciones publicas, acciones que se dirijan a cuestionar, transformar o ratificar el orden social”
(Natalucci, 2010c: 100).

21 Lo desarrollaremos mas adelante, pero podemos apuntar aqui que la gramatica autonomista se caracteriza por
la centralidad otorgada a los mecanismos deliberativos, en especial, promueve el asambleario y horizontal,
siendo el consenso la forma de toma de decisiones. A su vez, se prioriza lo territorial, que se haya
intrinsecamente vinculado a su concepcion de cambio social, es decir, “desde abajo, en el aqui y ahora a partir
de la transformacién de las relaciones cotidianas” (Burkart y Vazquez, 2008: 279). Natalucci (2011: 28) afirma
que la gramatica clasista también comparte esta visidn monolitica del régimen politico al que iguala con el
Estado y, a éste, como instrumento de dominacion de la clase dominante, aunque manifiesta una revolucion que
reorganice las relaciones entre clases sociales, de modo de hacer desaparecer al capitalismo como régimen de
acumulacion. En este sentido, se posiciona como la vanguardia de la clase dominada a la que espera conducir.
Por ello, hay una presencia importante de un vinculo pedagodgico que fortalezca la “conciencia clasista” a partir
de discusiones de tipo ideoldgico-programatico.
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En el desarrollo de esta tesis, analizaremos las diferencias de las gramaticas, su relacion
con el Estado, las experiencias politicas y la construccion de formas de resolver conflictos.

En el periodo analizado, la reforma de la politica social, en el marco de un discurso con
evidentes rasgos de la matriz nacional y popular, generé un espacio estratégico organizativo
que habilitd nuevas articulaciones entre organizaciones de gramatica movimentista y el
Estado.

Estas experiencias inauguraron una nueva relacion entre organizaciones sociales y Estado,
lo que habilit6 la incorporacion de cuadros politicos y técnicos de las organizaciones sociales
en diferentes areas de gobierno. Esta nueva relacion implicé una serie de desafios tanto para
las organizaciones como para el Estado.

Para las organizaciones, se presentd el problema de sostener los niveles de movilizacion
en un contexto de creciente incorporacion de sus cuadros a los planteles de gobierno,
corriendo el riesgo de lo que algunos autores han llamado “cooptacién” de las organizaciones
sociales. Por el lado del Estado, se presento el problema de legitimar la insercion de cuadros
de las organizaciones hacia el interior de la administracion, teniendo en cuenta la relacion
anteriormente confrontativa entre las organizaciones y funcionarios, y trabajadores
administrativos del Estado.

El Estado no contaba ni con una institucionalidad, ni con marcos normativos adecuados
para la efectiva incorporacion de las organizaciones en la administracion. La incorporacion
de los movimientos, a su vez, respondia mas a una estrategia de construccion politica
coyuntural que a una nueva relacion entre el Estado y la sociedad civil.

Referido a las politicas publicas acerca de las drogas, nos interesa preguntarnos entonces
sobre qué modificaciones, qué novedades o, en todo caso, qué aportes realizaron las

organizaciones sociales a la problematizacion de las mismas.

Objetivos

El objetivo general de la presente tesis consiste en analizar el proceso de
institucionalizacién de las organizaciones de matriz nacional popular y su participacién en el
gobierno de la provincia de Buenos Aires, en el periodo que va desde 2003 hasta 2008, a

partir del caso de la Subsecretaria de Atencion a las Adicciones.

Los objetivos especificos son:

39



e Analizar las relaciones que establecieron las organizaciones sociales de gramatica
movimentista con el Estado de la provincia de Buenos Aires en un doble contexto de
descentralizacion del Estado y territorializacion de la politica

e Analizar las formas de institucionalizacion de las organizaciones de matriz
movimentista, atendiendo a la relacion entre los distintos procesos de
institucionalizacion, de integracion y articulacion, y las oportunidades estatales de
intervencion

e A partir del estudio de caso, indagar las transformaciones en la gramatica de la
movilizacion y sus efectos sobre el Estado durante el periodo en estudio,
especialmente en lo referente a las politicas sobre drogas

Novedad del aporte

Como hemos consignado en los antecedentes sobre el tema, son numerosos e importantes
los estudios sobre los actores, organizaciones y formas de protesta surgidos en el periodo que
nos proponemos analizar. En este sentido, nuestro aporte no consiste s6lo en incorporar un
nuevo caso -mas alla de que trabajaremos con algunas organizaciones- sino en profundizar
una perspectiva no suficientemente desarrollada en las investigaciones sobre el ciclo de
protesta en cuestion. El objetivo es analizar las relaciones entre movilizacion social y Estado,
que indague sobre las transformaciones que la accion colectiva produce sobre la regulacién
de las formas de participacion, las modalidades de representacion y los procesos de
legitimacidn de la decision y la autoridad politicas (Pérez, 2002, 2008, 2010).

Nuestro interés busca centrar la atencién en las condiciones que posibilitaron, y las
consecuencias que generaron, la emergencia de estos actores sobre la integracion en varias
dimensiones con el Estado, un proceso que surgié como mediacién entre la sociedad civil y el
régimen politico.

El andlisis de la provincia de Buenos Aires resulta interesante ya que hablamos de la
provincia mas poblada del pais, en la que residen 1 de cada 3 habitantes del mismo. La
provincia de Buenos Aires es, al igual que las deméas provincias argentinas, autdbnoma
respecto del gobierno nacional en la mayoria de los temas, exceptuando aquellos de alcance
federal. Si bien comparte politicas sociales disefiadas e implementadas desde la Nacién, el
gobierno provincial también disefia otras, interviniendo en los 135 municipios que la
conforman, con cierta prioridad en los 24 partidos del Conurbano Bonaerense, donde viven
10 de los 15 millones de habitantes, segun el altimo censo de 2010.
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Al igual que el Estado Nacional y otros distritos, el gobierno de la provincia de Buenos
Aires también implement0 estrategias para integrar a diversos movimientos y organizaciones
sociales en diferentes ministerios, secretarias y direcciones, o en otros espacios tales como
consejos consultivos 0 mesas de gestion. Esta tesis busca describir y analizar ese campo

estratégico complejo que relaciona organizaciones socioterritoriales con el Estado.
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Cuestion metodoldgica

Esta tesis profundiza, con particular interés, los cambios en las estrategias de las
organizaciones despues de la asuncion de Néstor Kirchner en 2003, asi como también las
trayectorias de un grupo de organizaciones y sus complejas relaciones con el régimen politico
de gobierno, en las que se advierte ya no una confrontacion hacia el gobierno sino distintos
grados de participacién en diferentes instancias institucionales.

Dentro de la administracion de la provincia de Buenos Aires, seleccionamos al Ministerio
de Salud por varios criterios: en principio, por su viabilidad, ya que cuenta con informantes y
mediadores que facilitaron entrevistas con varios de los protagonistas. En ese Ministerio, ha
operado una tension interesante de analizar: si bien la concepcion de salud publica no
dependia solo de la profesion de los medicos, ni tampoco se desconocia la dimensién social
de los procesos de salud-enfermedad, han sido siempre médicos los que, en la préctica,
desempefiaron las funciones para ejercer la politica publica. La insercion de organizaciones
sociales en esa area movilizd los debates en torno a otros modos y dispositivos de
intervencidn, ya no como competencia de un “saber”, sino como la posibilidad de establecer
intervenciones desprofesionalizadas y comunitarias.

Se analizo particularmente lo sucedido en la Subsecretaria de Atencion a las Adicciones,
(SADA) donde se destaco una experiencia de organizaciones con fuerte impronta territorial,
buscando promover la participacion y capacitacion de residentes en barrios con poca
accesibilidad al sistema publico de salud. Tras ese objetivo, se intentd incorporar una
intervencién por fuera de los dispositivos de intervencion de las distintas profesiones que
trabajan histéricamente estas problematicas.

La investigacion se desarrolld dentro de un marco metodologico de tipo
predominantemente cualitativo. Como actividades principales, desarrollamos entrevistas en
profundidad, segln el siguiente criterio de seleccidn:

e Funcionarios de primera y segunda linea de las areas sociales y politicas de las

gestiones del Ministerio de Salud del gobierno provincial, en el periodo referido

e Cuadros técnicos y politicos de las organizaciones sociales movimentistas que fueran

o0 hubieran asumido cargos en el Ministerio, en algin programa, direccion o secretaria

e Referentes de las organizaciones de base territorial mas relevantes

e Otros actores que intervinieron en la relacién entre organizaciones y la Sub Secretaria:

dirigentes politicos, profesionales, miembros de ONGs, referentes de organizaciones

confesionales (Caritas), etc.
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Las entrevistas fueron analizadas con técnicas de analisis del discurso, siguiendo el
modelo dialégico-enunciativo y semantico-argumentativo desarrollado por German Pérez
(2004).

Se realiz6 también analisis de documentos de fuentes primarias y secundarias. En primera
instancia, se consideré los documentos producidos por las propias organizaciones y por el
Ministerio de Salud y la Subsecretaria de Atencion a las Adicciones. En una segunda
instancia, se realiz6 un relevamiento y analisis de las producciones periodisticas locales
referidas al objeto de nuestra investigacion.

Respecto del enfoque de la investigacion, se disefid6 una estrategia, a partir de la
triangulacion de varias fuentes (documentales, orales, estadisticas), que permitié una
comprension multidimensional del proceso.

Nos interesa también reflexionar sobre los distintos abordajes metodologicos que se han
desarrollado en torno a la tematica, desde las perspectivas méas estructurales hasta las
microsociales y etnogréaficas.

Con el recorte temporal, nos propusimos analizar el periodo que, a partir de 2003, con el
gobierno de Néstor Kirchner, dio marco a un discurso con rasgos nacionales populares,
generando un espacio estratégico organizativo que habilitaron nuevas articulaciones entre
organizaciones de gramatica movimentista y el Estado. El ciclo 1997-2003, denominado ciclo
piquetero, habia dado cuenta de un proceso de territorializacion?, desafiliacion?,

descolectivizacion®*® 'y  descentralizacion®, constatandose una resistencia a las

22| a nocion de territorializacion indica que el barrio se constituye como base de estabilizacién, como nuevas
formas de colectivizacion. El barrio brinda, entonces, una estructura vincular con las relaciones interpersonales,
asi como también con las instituciones a través de la accion colectiva. Si se entiende que buena parte de la
participacion y movilizacion se concret6 a través del territorio, también debe identificarse la respuesta estatal, en
blusqueda de mayor presencia post 2001.

ZPpor “Desafiliacion”, Castel (1995) construye un concepto vinculado a la debilidad de los soportes del
individuo moderno, sobre todo, respecto a la division social del trabajo y en las redes de sociabilidad. A
diferencia de la exclusién, categoria que no le resulta satisfactoria al autor, la desafiliacion permite
aproximarnos a las trayectorias de precariedad del trabajo y de fragilidad de los soportes de proximidad.

24 a descolectivizacion remite a un proceso de transformacion actual, de fuerte individuacion y de ruptura con la
sociedad salarial, donde los miembros se inscribian en colectivos: de trabajadores; sindicales; con convenciones
colectivas; regulaciones colectivas del derecho del trabajo y de la proteccion social, junto al rol del Estado
social. (Castel, 2010: 16).

ZTodo proceso de descentralizacion supone transferir responsabilidades, recursos o autoridad desde el nivel
nacional hacia los niveles subnacionales, impactando en la estructura de poder. Teoricamente, la
descentralizacion es analizada como un proceso que promueve la democracia y la “accountability”, con mayores
atribuciones y recursos de la poblacién en el ambito local, mayor eficiencia y efectividad en el gasto (Smulovitz,
2004: 3). Para el caso particular argentino, éste se desarroll6 para mejorar, en su favor, las relaciones financieras
con las provincias y municipios, sin una estrategia de gestion integral e integrada entre los diferentes niveles de
gobierno.
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transformaciones neoliberales y a la formacion de las organizaciones socioterritoriales. Entre
2003 y 2005 se observa la constitucion de una gramatica nacional popular a partir del
liderazgo movilizador de Kirchner, que inauguré un proceso abierto de relacion entre
gobierno y organizaciones.

En efecto, las elecciones presidenciales de 2003 deben interpretarse como un “empate
catastrofico” (Pérez, Natalucci, 2012: 8) entre fuerzas politicas y sociales. Por un lado, un
movimiento social heterogéneo con capacidad de interpelacion y veto, pero sin capacidad de
ofrecerse como alternativa electoral o institucional y, por el otro, un sistema politico
fragmentado y dafiado por una crisis de legitimidad cronica.

Para el caso de la provincia de Buenos Aires, en 2005, a partir del triunfo de Cristina
Fernandez, del FPV, sobre Hilda Gonzalez, del PJ, se generd un encausamiento del Partido
Justicialista en su totalidad, reconociendo el liderazgo de Néstor Kirchner y promoviendo, en
la provincia de Buenos Aires, un proceso de integracion de las organizaciones, insertando
diferentes cuadros en el gobierno provincial. Comenz6 asi una nueva coyuntura ante el
alineamiento del gobierno provincial con el proyecto nacional y la legitimidad por parte de
las organizaciones para acceder a cargos de directores, secretarios, ministros, en lo que se
refiere al Poder Ejecutivo y concejales, diputados, senadores, en el caso del Poder
Legislativo. En definitiva, en este ciclo, es interesante analizar las relaciones y articulaciones
establecidas entre las organizaciones, la dindmica del proceso de institucionalizacion y los
resultados posteriores de ese proceso.

Para Retamozo y D’amico, (2013: 109-135), el desafio metodoldgico consiste en la
dimension de las experiencias colectivas subalternas, evitando anticipar respuestas,
expectativas y categorias muchas veces derivadas del interés del investigador, mas que de un
somero analisis. También Manzano, (2013: 62-63) advierte acerca de partir de definiciones
normativas sobre las organizaciones sociales, el rol del Estado y de las politicas publicas, es
decir, es el investigador quien asume construcciones tedricas de campos disciplinares, cuando
deberian ser los entrevistados quienes informaran sobre ello. Segun estos autores, incorporar
variedad de elementos de caracter contingente y abierto constituye un esfuerzo por pensar las

practicas politicas, evitando un ejercicio de mera teorizacion.
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Estructura de la tesis

La estructuracion de la tesis presenta una intencion deliberada de mantener un dialogo
entre capitulos, donde cada uno de los cuales se va vinculando a los posteriores, ademés de
aproximarse a distintas dimensiones, relaciondndolos de manera consecutiva y, a la vez,
aproximativa. Es decir, aunque los capitulos mantienen en si cierta autonomia y
especificidades, cada uno se presenta en dialogo con los precedentes, a la vez que se concreta
una secuencia. En los primeros capitulos, desarrollamos los debates en torno al consumo
probleméatico de drogas, la politica pablica construida en relacién a la prevencion y el
tratamiento, y las incidencias del sistema punitivo sobre los sectores populares. También se
abordan debates pertinentes a las organizaciones sociales y sus diversas modalidades de
relacion con el Estado, esto, con el fin de aproximarnos a las distintas experiencias de las
ultimas dos décadas, es decir, desde 2001 en adelante. Los siguientes capitulos tienden a ir de
lo general a lo particular, acercandonos al objetivo de comprender las experiencias de las
organizaciones dentro del Estado y la construccion de agendas de politicas publicas referidas
al consumo problematico.

En el Capitulo 1, que denominamos “El consumo problematico de sustancias desde una
perspectiva historica”, nos adentramos en la historia del consumo problematico de drogas
como problema social. Uno de los caminos para abordarlo es la construccion de modelos de
concepcion e intervencion sobre la problematica. Esta modelizacion surge de la lectura de la
tematica. Encontramos que, generalmente, se ofrece una primera propuesta de modelizar
ciertos hitos distinguibles; la construccién de modelos, en la bibliografia tematica, se ofrece
como “instrumento conceptual que permite profundizar acerca de las relaciones entre la
creacién de la teoria, la transmision de conocimiento y la interaccién practica en la
problematica” (Carballeda, 1991:11).

También Camarotti y Kornblit sostienen que la distincion de modelos puede ser entendido
como “un instrumento metodoldgico, cuya utilidad es la interpretacion de las practicas. Los
modelos suponen un alto nivel de abstraccion y solo deben considerarse como referentes
tedricos de abstracciones concretas, historicamente determinadas. Al hablar de modelo se
parte de un nivel explicativo amplio que luego debe articularse entre la descripcion y el
analisis de situaciones especificas” (Camarotti y Kornblit, 2014: 212). Posteriormente,
realizamos un analisis historico politico sobre el abordaje institucional de las drogas centrado
en lo sucedido a nivel nacional, identificando las etapas mas significativas y la respuesta

estatal, las estrategias institucionales, las modificaciones en la definicién del consumo
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problemético, como asi también en el uso de sustancias psicoactivas. Por dltimo, debatimos
sobre el escenario de estas Ultimas dos décadas, desde 2001 en adelante. La relevancia de la
incidencia de los organismos internacionales sobre la politica abstencionista y represiva
construida en los noventa, sus lineas de continuidad, de interpelacién y resistencia, en las que
podemos ubicar el grupo de experiencias que analizamos.

En el Capitulo 2, que denominamos “El consumo problematico de sustancias y las
politicas publicas de abordaje en la Provincia de Buenos Aires”, reconstruimos la historia
institucional de la Subsecretaria de Atencion a las Adicciones provincial, para luego
enfocarnos en la gestion de 2006. Ubicamos esta gestion dentro de lo que denominamos: el
momento de la “blUsqueda del Estado presente”, durante el cual se inaugura una agenda de
trabajo con participacion de las organizaciones. Nos preocupamos aqui en lo que respecta a la
convocatoria estatal, realizando un andlisis del proceso y de las caracteristicas del escenario.

Seran momentos claves, en este proceso: la fundacion de la SEDRONAR, el contexto de
fines de la década de los 80, y la presentacion e historia de la SADA, en 1993. Ambas
instituciones demarcan las politicas nacionales y provinciales en torno a la problematica de
las drogas.

Nos centramos en experiencias por las que tuvo que atravesar esta Ultima institucion
provincial, (SADA) ocurridas en diferentes momentos, y que nosotros definimos,
inicialmente, como el “momento tecnocratico”. También abordamos el desarrollo del
Programa Provincial “Los Lideres para el Cambio”; posteriormente, describimos la gestion
post crisis de 2001, que introduce una perspectiva de vulnerabilidad, y la cuestion social.
Ademas, repararemos en los cambios de enfoque al pensar los consumos problematicos que
denominamos como el momento de “la estrategia socio sanitaria” y, por ultimo, la gestion
iniciada a partir del afio 2006, con “la busqueda del Estado presente” y la convocatoria a
organizaciones sociales. En otra instancia, se lleva a cabo el diagndstico de las
organizaciones y un andlisis y recuperacion de lo que fueron apuestas institucionales de
construccion mas horizontal, tales como el Consejo Consultivo Juvenil, el Programa “Jovenes
Presente” y la estrategia por un “Estado promotor, presente y transformador”. Por otra parte,
desarrollamos las caracteristicas del escenario politico, las acciones de las organizaciones y la
trama institucional donde se desarrollaban las mismas.

En el Capitulo 3, “La busqueda del ‘Estado Presente’, organizaciones sociales, relaciones
con el Estado, debates sobre la institucionalizacién”, nos interesa destacar la conformacién de

un campo de estudios que, primero, se preocupd en la protesta, en los movimientos u
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organizaciones que estaban presentes en esa protesta, para luego enfocarse en los procesos de
articulacion con el Estado.

Desarrollamos alli el trayecto que realizamos para conformar nuestros objetivos de
investigacion, dando cuenta del debate acerca de la temporalidad de la discutida articulacion
o institucionalizacién de las organizaciones sociales.

Asimismo, nos proponemos ahondar en el planteamiento del problema, las definiciones
conceptuales y el estado de la discusion académica sobre estas experiencias. Una de las
prioridades, es dar cuenta de la cuestion metodologica a partir de tres abordajes
metodoldgicos diferentes sobre el proceso: los procesos estructurales, la mirada micro social
y la etnogréfica. Nos planteamos, ademas, el analisis del régimen politico de gobierno y la
articulacion con los ciclos de movilizacion e institucionalizacion, asi como también la
reflexion sobre las fuentes y técnicas de recoleccion de datos.

En lo que constituye el Capitulo 4, “Estado, militancia, experticia, tecnicismos y
territorio”, abordamos el debate en torno a “militar” el Estado, un planteo que reson6 no solo
en este trabajo de campo sino en un importante conjunto de investigaciones. Luego de la
profunda crisis de 2001, y como trabajamos en capitulos anteriores, se constaté una serie de
transformaciones en la intervencion estatal a las problematicas sociales, buscando ademas,
recomponer el vinculo con grupos y territorios mas relegados.

Asi, en los espacios administrativos, fueron interrelacionandose trabajadores estatales,
“especialistas” o universitarios, profesionales de las distintas dimensiones de la politica
publica junto a vecinos, jovenes devenidos en militantes, quienes representaban los intereses
y demandas de estos sectores postergados.

Desde una perspectiva histérica, el Estado apel6 a distintos “efectores” para que mediaran
su presencia territorial: desde la Iglesia y las organizaciones benéficas, hasta los partidos
politicos, las ONGs y las organizaciones sociales (Frederic, 2004: 44; Perelmiter, 2012: 441).

Las tensiones entre saberes especializados, l6gicas burocraticas administrativas y practicas
politicas son un interesante aporte sobre el cual reflexionamos en este capitulo. Asi como
también sobre la capacidad, los limites, los mecanismos institucionales y la trama vincular
que recorta este triangulo problematico.

Desarrollamos la experiencia vivenciada a través de entrevistas realizadas a militantes,
funcionarios y trabajadores estatales, ademas de profesionales intervinientes. Desplegamos el
discurso de la época a partir de material producido por el Estado y documentos realizados por

las organizaciones sociales. Analizamos también las politicas publicas establecidas en
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agendas con las organizaciones, ademas de su desarrollo e implementacion. Por su parte,
observamos la clase de insercion que tuvieron los militantes en la administracion publica, la
modalidad de contratacion, etc.

Finalmente, el Capitulo 5, que denominamos “Debates en (re)torno al Estado en el
contexto del Neoliberalismo y Post neoliberalismo™, es un desarrollo en torno a varias
dimensiones del Estado y su historicidad en nuestro pais, donde el Estado emerge como un
posible catalizador de problemas y demandas, pero también con sus facetas represivas. Nos
interesa aqui analizar las complejidades de la relacién de las organizaciones sociales con el
Estado, destacando la importancia de ubicar estos debates en un contexto de rupturas y
continuidades con el Neoliberalismo, inaugurando una necesaria reflexion sobre el proceso.
Las experiencias que el Neoliberalismo, y el pretendido Post neoliberalismo, han generado en
torno a la cooptacion, onginizacion, integracion y democratizacion, requieren un analisis de
la performatividad que las experiencias observadas, referidas a las politicas sobre control,
asistencia y tratamiento vinculado al consumo problematico de drogas, pudieron haber
generado. Nos concentramos en lo sucedido en el estudio de caso.

En las Conclusiones, abordamos las dimensiones de analisis que trazamos en los distintos
capitulos, reponiendo lo que nos propusimos en nuestros objetivos de investigacion, la
metodologia utilizada, los hallazgos tedricos y el estudio de caso. Ademas, también nos
interesa identificar futuras lineas de investigacion, tensiones y paradojas de la problematica

observada.
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CAPITULO 1
El consumo problemético de sustancias desde una perspectiva historica

1.1 Introduccién. Consumo problematico de drogas. Una historia de los dispositivos de
intervencion a partir de modelizaciones, conceptualizaciones y etapas. Tensiones entre
énfasis en las sustancias, los sujetos y los contextos.

Los debates en torno al consumo problematico de sustancias o drogas® son el emergente
de una serie de politicas, legislaciones y practicas institucionales presentes desde inicios del
siglo XX. Una cuestién distintiva que podemos encontrar en esta tematica es que, desde hace
mas de un siglo, las estrategias globales se inscriben con ciertos rasgos particulares,
dependiendo de cada pais.

A modo de breve corolario, podemos decir que, a lo largo de la historia, la respuesta
publica, con respecto al consumo problematico, ha estado intimamente relacionada con
distintas modalidades de internacion. Sobre la construccion de “ser peligroso” para identificar
a aquel sujeto que estuviera atravesando una situacion de consumo problematico, ya sea de
alcohol u otras drogas consideradas y establecidas como ilegales, solo se generaron la
“psiquiatrizacion” del paciente y el establecimiento de sistemas de internacion como unico
dispositivo de intervencion.

Durante el siglo pasado, y a partir de la década de 1930, comenzaron a establecerse con
fuerza, sobre todo en Estados Unidos, sistemas de internacion alternativos al modelo
psiquiatrico. Entre estas nuevas modalidades que fueron surgiendo, consideramos relevantes
a los grupos de autoayuda, conformandose, en 1935, “Alcoholicos Anénimos”, en Ohio,
Estados Unidos, el cual continta teniendo vigencia. A partir de la década de 1950, Maxwell
Jones, en Estados Unidos, y anteriormente Ernst Simmel, en el Reino Unido, desarrollaron

también otro modelo de intervencién concebido como “Comunidad Terapéutica™?’.

% En la bibliografia consultada, suele haber un uso indistinto de ambas nociones aunque, en principio, no
otorgue el mismo significado. En efecto, la Organizacion Mundial de la Salud definié droga como una
“sustancia que, introducida en un organismo vivo, modifica una o varias de sus funciones”. Posteriormente,
identifico distinciones entre aquellas legales o ilegales, blandas o duras, que generan distintos grados de
dependencia fisica, sin evidencia cientifica que ratifique dichas clasificaciones. Por lo que hablaremos
genéricamente de drogas, con pretension de generalizacion.
27 En cuanto al movimiento de las Comunidades Terapéuticas, entendidas como alternativa a la asistencia
hospitalaria para los trastornos adictivos, este encuentra su disputa entre EEUU y Europa sobre sus origenes.
Las primeras Comunidades Terapéuticas para el tratamiento de las adicciones, en su origen, funcionaron como
“medio-sanatorios”, ya que estaban ubicadas en espacios hospitalarios. El neur6logo y psicoanalista aleméan
Ernst Simmel, en los afios veinte del siglo pasado, cred un modelo terapéutico en Tegel (Berlin) donde el
personal informaba de los actos de los pacientes adictos: “Se restringia expresamente la vida pulsional de los
pacientes, es decir, nada de relaciones sexuales, prohibicion de consumir alcohol, dietas estrictas y otras
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Esta metodologia, definida inicialmente como “AA”, referia al cumplimiento de una serie
de pasos para “superar” una adiccion. Siempre se establecid con una coordinacion de
personas ya “recuperados” de una situacion de consumo problematico. En la actualidad,
contindan funcionando casi sin modificaciones sustanciales. Internamente, se organizan de
manera jerarquica, con enfoque comunitario y un encuadre absolutamente rigido,
normatizado, cuyo objetivo consiste en que el paciente alcance la abstinencia de sustancias,
sustituyendo el objeto droga por la dependencia institucional. Los propios pacientes asumen
la responsabilidad del tratamiento siguiendo postulados basicos de alcohdlicos anénimos y la
filosofia cristiana. Lo que se intenta es ubicar al paciente como protagonista de su
tratamiento, oponiéndose asi al modelo tradicional médico—psiquiatrico que lo concibe como
objeto.

Ya en los sesenta, hubo un importante impulso con un modelo de comunidad terapéutica
denominado “Daytop”, constituido en New York, Estados Unidos e impulsado por el
monsefior catélico William O’Brien. Este se presenté como tutor de aquellas personas que
estaban en un transito hacia la recuperacion basandose en el aprendizaje vivencial y la
integracion a una filosofia comunitaria. De esa manera, se esperaba que la persona pudiera
trazar un estilo de vida propio. El florecimiento y avance de esta metodologia logro acuerdos
con autoridades judiciales; asi, los jueces establecieron la participacion en estos centros como
condicionalidad para morigerar la pena privativa de libertad®,

Es interesante observar que el modelo clasico psiquiatrico, los grupos de autoayuda y las
comunidades terapéuticas perduran en la actualidad, presentando, el Estado, una oferta de
instituciones que conviven con iniciativas privadas, las cuales son financiadas por familiares,
obras sociales, y el propio Estado. También perduran iniciativas religiosas, las cuales suelen
financiarse de manera similar a las privadas, lo que evidencia una estructura diversificada vy,
muchas veces, invisibilizada, ademas de marcar ciertos limites a la politica pablica al
momento de trazar lineamientos de accion u organizar la sistematizacion del trabajo.

En los noventa, debido a la sobreoferta de drogas y la expansion del consumo,

comenzaron a evidenciarse replanteos en cuanto al sistema de atencion a los pacientes y de

limitaciones analogas. Cabe mencionar que, en sus inicios, este tipo de tratamiento estaba especialmente
dirigido a pacientes toxicomanos”. Asi, la propuesta se constituye como un sistema con una estructura,
elaborando conjuntamente los planes individualizados, un trabajo interpersonal, con el fin de “autoregular” su
conducta (el paciente, mencionado como adicto). (Pérez del Rio, F., 2010: 145-149).

2 Una buena crénica del sistema “Daytop” y las principales ideas de O'Brien pueden consultarse en:
https://www.nytimes.com/2014/10/26/nyregion/msgr-william-b-obrien-90-is-dead-helped-start-drug-

rehabilitation-agency.html
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las formas de abordar la problemaética con nuevas herramientas institucionales. Raggi, (2007)
afirma que comenzaron a implementarse tratamientos ambulatorios, con una yuxtaposicion
de criterios de internacion, un enfoque comunitario y un encuadre normativo.

En el tratamiento ambulatorio, la condicion de permanencia era posible si el sujeto con
consumo problematico asistia a la institucién acompafiado de un familiar o un referente
responsable. Si esto no ocurria, y si la red primaria se presentaba deficitaria, muchos
afectados quedaban fuera del sistema de salud.

Este tipo de intervenciones tuvo sus limitaciones por la necesaria interpelacién a otros
actores sociales. Raggi (2007) sostiene que, sin redes institucionales y territoriales, la
permanencia en los tratamientos resultaba dificil. La coexistencia de diversos dispositivos
(voluntarias, grupos de autoayuda, asociaciones de padres, adictos recuperados, operadores
comunitarios, asociaciones vecinales, comunidad educativa, etc.) encuentra eficacia
terapéutica siempre que se pueda sostener acciones de coordinacion desde un organismo
publico.

La yuxtaposicion de estas modalidades de intervencion fue generando la coexistencia de
sistemas muy disimiles. También se sumaron politicas internas y contextos internacionales
que afianzaron ademas la coexistencia de abordajes.

En este contexto, la distincion entre drogas legales e ilegales fue un primer problema.
Posteriormente, se pretendid, desde instituciones sanitarias y judiciales, asociar el consumo
de drogas con la comisién de delitos. Para complejizar el escenario, a la intervencion estatal y
profesional, (la psiquiatria, por ejemplo) se sumo la de comunidades religiosas.

Por ultimo, la politica federal intentaba moldear la politica estatal, en lo relacionado a
drogas, en un contexto neoliberal que, al mismo tiempo, descentralizaba el sistema pablico de
salud provincializandolo y superponiendo intervenciones disimiles, mientras que “la guerra a
las drogas®”’ mas que poner en evidencia a la narcocriminalidad saturaba los juzgados de

causas vinculadas al consumo personal.

29 Aunque algunos aspectos de esta denominada “guerra” seran desarrollados posteriormente, ya nos interesa
posicionarnos sobre lo absurdo de la misma y de los efectos buscados con el supuesto combate a las drogas. En
1994, John Ehrlichman, uno de los conspiradores en Watergate, funcionario de Richard Nixon, accedié a una
entrevista reconociendo que en la campafa presidencial tenian dos enemigos claros: la izquierda y colectivos
contra la guerra y la poblacion negra. Como no podian hacer algo “ilegal” contra estos colectivos, optaron por
asociar a los “hippies” con la marihuana y a la poblacion negra con la heroina. Ya en el gobierno, establecieron
la criminalizacion del consumo, arrestando lideres y logrando desmovilizar ambos colectivos. “;Que si
sabiamos que estdbamos mintiendo sobre las drogas? Por supuesto. La invencion de Nixon sobre la Guerra a las
Drogas como herramienta politica fue cinica, pero cada presidente desde entonces, sea republicano o demdcrata,
ha hecho un uso similar por una u otra razén” (Baum, Dan “Legalize It All, How to win the war on drugs”
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En la busqueda de un trabajo con anlisis sistematico, nos proponemos explorar
debidamente las Ultimas décadas de intervencion institucional. Nuestra meta es dar cuenta,
con mayor detenimiento, y desde los inicios del proceso de intervencion en los albores de la
década del sesenta, de la identificacién -principalmente- de rupturas, continuidades y
definiciones categoriales.

Tras este objetivo, organizamos este capitulo en tres apartados, a saber: los debates en
torno a las drogas, sus abordajes y conceptualizaciones.

Investigando acerca de la tematica, encontramos que, generalmente, se ofrece una primera
propuesta de modelizar ciertos hitos distinguibles; una construccién de modelos que, en la
bibliografia tematica, se ofrece como “instrumento conceptual que permite profundizar
acerca de las relaciones entre la creacion de la teoria, la transmision de conocimiento y la
interaccion practica en la problematica” (Carballeda, 1991:11). Por su parte, Camarotti y

Kornblit entienden que la distincion de modelos puede ser entendida como

...un instrumento metodoldgico, cuya utilidad es la interpretacién de las practicas. Los modelos
suponen un alto nivel de abstraccién y solo deben considerarse como referentes tedricos de
abstracciones concretas, histéricamente determinadas. Al hablar de modelo se parte de un nivel
explicativo amplio que luego debe articularse entre la descripcion y el analisis de situaciones
especificas (Camarotti y Kornblit, 2014: 212).

Lo que ofreceremos a continuacion sera, entonces, una serie de modelos desarrollados de
forma secuencial, donde es interesante destacar que cada uno representa un mayor nivel de
factores explicativos y descriptivos sobre el consumo de drogas respecto del anterior. La
mayoria de ellos no ha perdido vigencia, encarnado en discursos y practicas de sectores que
intentan explicar el fendmeno de las drogas. La distincion de los diferentes modelos nos
permite también cuestionar aquellos planteos unidimensionales, fortaleciendo nuestro
posicionamiento de que esta problematica es multidimensional y compleja.

En un segundo apartado, realizaremos un analisis histdrico-politico del abordaje
institucional de las drogas, centrado en lo sucedido a nivel nacional, identificando la
respuesta estatal, las estrategias institucionales y las modificaciones en el consumo

problematico, como asi también en el uso de sustancias.

for Harper’s Magazine, appeared in the April, 2016 issue. Extraida el 04/X/2017 desde:
https://harpers.org/archive/2016/04/legalize-it-all/?single=1 (La traduccion es propia).
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Nos detendremos luego en un andlisis del abordaje institucional, centrdndonos en la
fundacion de un hospital que marcd un hito institucional de respuesta publica estatal al
consumo problematico como es el caso del Hospital Cenareso, hoy Hospital Laura Bonaparte.

Por ultimo, debatiremos el escenario de estas Ultimas dos décadas, que marcan y dan

contexto al tema que nos ocupa: la incidencia de los organismos internacionales sobre la
politica abstencionista y represiva construida en los noventa y sus lineas de continuidad, de
interpelacion y resistencia en el que podemos ubicar este grupo de experiencias.
Kornblit, Camarotti y Di Leo (2014) sostienen que se cuenta con pocos datos confiables
sobre consumo de drogas, mas alla de ciertos relevamientos realizados en los Gltimos afios.
Los estudios estadisticos nacionales sobre la tematica han surgido, en la ultima década, a
través de SEDRONAR, INDEC y OAD. Basicamente, son estudios vinculados a consumos
habituales y no habituales, segin edad y sexo, identificando las drogas en cuanto a legales o
no, como asi también las formas de obtencion de las mismas.

Tampoco estan centralizados los programas asistenciales sobre drogas, desconociendo:
trayectorias, quiénes por voluntad o por imposicidn se sometieron a un tratamiento en una
comunidad terapéutica, cuantos culminaron, cuantos abandonaron el mismo, etc. Desde
2005, SEDRONAR desarrolla un registro de los pacientes que han realizado tratamiento por
consumo de drogas. Sin embargo, el universo es mayor y mas complejo ya que, a la oferta
estatal de tratamientos, debemos sumar ofertas privadas, autogestionadas, religiosas, es decir,
se presenta una importante diversidad que, ante la falta de una eficaz regulacion estatal,
ocasiona la parcialidad de la informacion.

Como breve discusion final, debatimos el Ilamado a la guerra contra las drogas que hiciera
Richard Nixon en los setenta, década a partir de la cual recrudecié la persecucion,
encarcelamiento y judicializacién de consumidores, en paralelo a un crecimiento exponencial
de la oferta de drogas y de consumo a escala mundial. Dicho contexto posibilitd nuestros
debates actuales sobre legislacion y politicas publicas de abordaje, el rol del Estado, las

politicas publicas y su incidencia en los sectores populares.

1.2 La construccion de modelos de conceptualizacion e intervencion sobre la
problematica

No nos ocuparemos aqui de la historia de las drogas. Lo que nos interesa, en cambio, es
distinguir como el consumo de drogas fue construyéndose como un problema publico, legal
y politico. Asi, es necesario destacar que, a mediados del siglo pasado, desde la medicina y
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el derecho, se comenzo a identificar el uso de drogas con una actividad antisocial con serias
afecciones al sistema bioldgico y psiquico. Ademas de percibirse como un peligro para la
integridad, en los discursos y en las practicas institucionales comienza a sustanciarse la
marca de peligrosidad y amenaza a terceros, por lo que se establece como necesario el
tratamiento de rehabilitacion para los “adictos a las drogas”.

Touzé (2006: 36) identifica que la construccion social en torno al consumo de drogas se
cimenté como problema a partir de estereotipos. En efecto, una de las primeras evidencias
de esta afirmacion reside en la definicion del concepto de droga, sin sustentacion cientifica,
que incluyd a ciertas sustancias como la cocaina, la marihuana, la heroina y el éxtasis, y
excluyd a otras como el alcohol, el tabaco y los psicofa&rmacos, por ejemplo. Esta
arbitrariedad, segun Touzé, no tenia relacion alguna con el dafio a la salud, o lo peligrosa o
nociva que puede ser la sustancia, o la dependencia que genera, pero si refuerza claramente
los parametros de lo legal e ilegal.

Si analizamos las diferentes conceptualizaciones acerca del sujeto que consume,
encontraremos las calificaciones de toxicobmano, adicto, drogadependiente, drogadicto que
responden a construcciones teoricas que variaron a lo largo de la historia y que dependieron
de quiénes las expresaran. Cada una de estas conceptualizaciones da cuenta de los
diferentes modelos ideologicos que subyacen al analisis.

Siguiendo categorizaciones previas, (Nowlis, 1975; Carballeda, 1991; Kornblit et. al.,
1989; Touzé, 2006) podemos diferenciar ocho modelos que ayudan a entender y a
caracterizar cada una de las diferentes concepciones e interpretaciones acerca del consumo
de drogas. Los autores mencionados desarrollaron algunos de los altimos. Los tres primeros
siguen teniendo vigencia y hegemonia desde su origen, en los sesenta, con un gran empuje
a partir del prohibicionismo, uno proximo ya a fines de la década de los setenta,
denominado geo-politico estructural, y otros cuatro que intentan darle debate y argumento a
una concepcién multidimensional

La principal diferencia entre estos modelos es el grado de relevancia que otorgan a cada
uno de los elementos interactuantes -droga, sujeto, contexto-, desprendiéndose, por lo tanto,
medidas sociales, preventivas, legislativas y sanitarias de muy diversa indole en funcion del
enfoque que elijan. En todo caso, podemos pensar los modelos como “experiencias de
intervencion y abordajes tedricos que buscan relacionar los aspectos de la salud con
dimensiones estructurales y experiencias subjetivas y que se contrapone con lo que se

definié como modelo médico hegemonico” (Camarotti y Kornblit, 2015: 211).
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Desde una perspectiva metodoldgica, y reconociendo su alto grado de abstraccion, la
modelizacion es una forma de identificar referencias tedricas en marcos de situaciones
concretas de vida cotidiana ademas de intervenciones profesionales e institucionales.

Este nivel explicativo debe articularse con la descripcion y analisis de situaciones
especificas. En la bibliografia consultada, todos ellos construyen modelos al observar
detenidamente la interaccion entre las sustancias -sin centrarse en ellas- individuo y
contexto, es decir, los modos de vida en que los sujetos consumen, ritualizan y significan
practicas vinculadas al consumo de drogas.

A continuacién, desarrollaremos los modelos que atraviesan parte del siglo pasado y
del presente.

a) Modelo ético-juridico

Este primer modelo tiene una alarmante vigencia que alcanza la actualidad. La primera
caracterizacion a destacar es que se basa en un paradigma punitivo, por lo que el consumo de
drogas es considerado un delito; los sujetos, al trasgredir la ley con total responsabilidad e
intencionalidad, son culpables, y por ello deben ser castigados.

Por lo tanto, centra la sustancia como referente, enfatizando medidas legales y penales
dirigidas a los usuarios de drogas. Los consumidores son percibidos como “delincuentes” que
han infringido la ley. Como “la droga” se concibe bajo el prisma del delito, el modelo lleva a la
criminalizacion y a la estigmatizacion de los usuarios, a la vez que produce la creacion de un
mercado negro cada vez mas poderoso. Este modelo es el eje central del paradigma
prohibicionista.

Segun Graciela Touzé (2006: 40), este modelo presenta una paradoja ya que, si bien
presenta al consumidor como adicto y a sus conductas de consumo como ilegales, por otro lado
considera a la droga como sujeto activo, no a la persona, que es solo su victima. Por esta razon.
el consumidor de drogas se convierte en delincuente y victima simultaneamente.

Juridicamente, se busca dificultar la disponibilidad de la sustancia y, desde el punto de vista
preventivo, la estrategia es divulgar terribles consecuencias generadas por el consumo de
drogas, destacando tanto sus efectos nocivos como las penas reglamentadas por su cultivo,
produccion, distribucion, venta, uso y posesion. En cuanto a la asistencia de aquellos que son
consumidores, la intervencion se basa en el aislamiento del resto de la sociedad. Todo el
andamiaje de persecucion, prevencion y tratamiento es sumamente costoso y requiere de

enormes recursos publicos, ya que se busca garantizar seguridad a la sociedad.
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Esta conceptualizacion es la que mas adhesiones tiene en la poblacion en general y el
mas utilizado por los medios de comunicacién, quienes asocian sistematicamente el
consumo de drogas con la delincuencia.

Carballeda (1991: 14) sostiene que este modelo surgi6 en la década de los cincuenta,
centrado principalmente en Estados Unidos y, en menor grado, en Inglaterra, al
incrementarse el consumo de opiaceos y alucindgenos. Ante la marcada preocupacion,
centra asi la potencia en la sustancia como agravante a la marginalidad y la delincuencia.
De igual manera se reprodujo en los paises latinoamericanos.

Rosa Del Olmo (1988) identificd que, en los paises de la periferia, y concretamente en
América Latina, también se asociaba la droga con la violencia, la clase baja y
especificamente la delincuencia. En Colombia, sin embargo, algunos intelectuales “como
los nadeistas comenzaban a elaborar una apologia de la marihuana, tal como sucederia
con los intelectuales norteamericanos conocidos como beatniks, pero ambos grupos eran
tan marginales como los demas vinculados con las drogas” (Del Olmo, 1998: 13).

El contexto global para el surgimiento de este modelo obedece a una suerte de desencanto y
descreimiento durante la post guerra, sobre todo de los jovenes. La aparicion de una modalidad
de consumo diferente, ademas de un malestar social, favorecieron el fenémeno del consumo de
drogas a partir de cierta actitud contestataria y de apertura hacia una percepcion diferente.

Las drogas, como otros consumos, no son necesariamente una manifestacion de una
sociedad despersonalizada. Carandell (1972) publicé La protesta juvenil, donde describe una
época de rebelion juvenil caracterizada por una serie de rasgos como la juventud, tribu,
primitivismo, moda, vagabundeo, marginacion voluntaria, utopismo, donde la musica y las
drogas son simbolos de comunion y protesta.

Carballeda (1991: 21) afirma que, quizas, debido a la dificultad de interpretar este contexto,
la estrategia desarrollada implicé calificar al consumo como adiccién y perdicion, insistiendo
asi en la relacion uso-delincuencia. Rapidamente, el sujeto que consumia era considerado un ser
moralmente vulnerable que permitia el ingreso de una sustancia “potencialmente activa” capaz
de generar el fendmeno adictivo.

Segun este modelo, todo lo que rodeaba al consumo de drogas era sindbnimo de peligrosidad.
La incomprension respecto de los hechos sociales llevd a percibir al consumo problematico
como una cuestion exclusivamente ética, y produjo un endurecimiento de los valores
tradicionales. Esto no hizo sino profundizar la cohesion entre lo “ético” y lo “juridico”,

fortaleciendo el estereotipo adictivo tal como lo conocemos en la actualidad, segun el cual la
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asuncioén de determinadas pautas “sub culturales” se asocian directamente con el consumo o la
adiccion a las drogas.

A su vez, la mencionada aparicion del fenbmeno adictivo en la década del cincuenta
coincidio con lo que mas tarde se denomino “el fendmeno juvenil”, es decir que un grupo etario
se transformd en una suerte de categoria de estudio e interpretacion. Estos hechos hicieron
eclosion en la década del sesenta, con la irrupcion del fenémeno hippie y la potenciacion de los
alucin6genos en su expresion maxima: el LSD. De ahi que, generalmente, se reforzé el sesgo
etario, dejandose de lado el importante uso y dependencia respecto de las drogas por parte de la
poblacion adulta.

Este enclazamiento de la juventud y la obvia asociacién al consumo no es casual. Dentro de
este campo de representaciones discriminatorias se puede identificar los siguientes: joven
como ser inseguro de si mismo, joven como ser en transicion, joven como ser no productivo,
joven como ser incompleto, joven como ser desinteresado y/o sin deseo, joven como Ser
desviado, joven como ser peligroso, joven como ser victimizado -aquel que no tiene
capacidades-, joven como ser rebelde y/o revolucionario, joven como ser del futuro.

Para profundizar este analisis se puede pensar también otras perspectivas historicas y
tedricas sobre juventud (Macriy Van Kemenade, 1993)%.

Si bien los determinantes bio-psiquicos tienen eficacia en la caracterizacion de las
diferentes edades, no debemos negar las significaciones culturales de estos determinantes.
Los significados atribuidos a cada edad, las normas y costumbres reglan las relaciones entre
individuos de distintas edades (Saltalamachia, 1990: 8).

Chaves afirma que las miradas hegemdnicas sobre la juventud latinoamericana responden
a los modelos juridico y represivo del poder. Pareceria asi que la juventud esté signada por

una negacion (modelo juridico) o negativizada (modelo represivo), se le niega existencia

30 Las autoras referidas identifican cinco paradigmas:

i) Organicistas. Teorias que explican el origen de la juventud en la evolucién de lo corpéreo, y formulan
interpretaciones de tipo individualista.

ii) Socio psicoldgicas. La adolescencia es explicada desde esta perspectiva como una fase traumatica marcada
por la rebelion.

iii) Culturalistas. Incluye aspectos socioculturales y su vinculacion con la evolucién de la organizacién social.
Juventud como etapa dedicada a la preparacion y a la adquisicién del saber humano en cuanto a la reproduccién
de la vida.

iv) Estructural funcionalistas. Se incluyen teorias de la socializacion continua. La juventud como etapa en la que
a través de la socializacion se produce la conciliacion entre las necesidades de la sociedad de formar agentes
para reproducir las estructuras vigentes y las necesidades del individuo de adquirir su desarrollo personal.

v) Contextuales. Conceptualizan a la juventud desde una perspectiva ecoldgica y multidisciplinaria, a partir de la
consideracién de factores que vienen del entorno y que influyen en el desempefio de los roles (Macri, Van
Kemenade, 1993).
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como sujeto total (en transicion, incompleto, ni nifio ni adulto) o se negativizan sus practicas
(juventud problema, juventud gris, joven desviado, tribu juvenil, ser rebelde, delincuente,
etc.) (Chaves, 2005).

En suma, el modelo ético-juridico acentuo la criminalizacion del problema de las drogas, un
problema que no estaba en condiciones de interpretarse desde una perspectiva social. En
consecuencia, la vision que planted fue basicamente individual.

La aplicacion del modelo ético-juridico en el ambito legislativo se inicié hacia la mitad de la
década del cincuenta. En 1954, Brasil promulg6 el Cddigo Nacional de Salud, donde se hace
mencién al tema. En los Estados Unidos, aumentaron en forma considerable las condenas a
prision desde 1956. En ese pais, la problematica adictiva fue interpretada desde una perspectiva
religiosa, buscandose el arrepentimiento del adicto o consumidor. Panama (1954) y la
Republica Dominicana (1956) aprobaron leyes similares. (Carballeda, 1991: 23).

Asimismo, con base en el modelo ético-juridico, se inicid un discurso que planteaba la
clasificacion de las sustancias segun su legalidad o ilegalidad, acotando el problema a un
reconocimiento legal pero alejado de préacticas de consumo, y estableciendo una supuesta
peligrosidad de la sustancia.

El mensaje preventivo basado en este modelo, muy influido por los conceptos antes
mencionados, circunscribe su contenido al juego legalidad-ilegalidad. Cabe destacar que hoy
muchas campafas preventivas se mueven dentro de esos pardmetros, generando una
interpretacion equivoca de los aspectos legales. Si se vienen observando dificultades para
definir el término droga, mas confusion ofrece la clasificacion del Comité de Expertos de la
Organizacion Mundial de la Salud, de 1964. Una de las primeras acciones de esta
clasificacion hace referencia a su status legal, distinguiendo entre drogas legales e ilegales. El
alcohol, el tabaco y el café son drogas permitidas por la mayoria de los paises occidentales.
El resto de las drogas se encuentran sometidas a distintas regulaciones legales. La Junta
Internacional de Fiscalizacion de Estupefacientes (organismo dependiente de la ONU para el
control de las drogas) distingue cuatro listas con distintos grados de restriccion.

La Lista | agrupa sustancias “sin ningiin uso médico aceptado, que pueden generar
adiccion con rapidez y que suponen graves riesgos para la salud”; la Lista II “sustancias que
son menos adictivas y cuyo uso indebido es menos probable que la Lista I"*! y las listas I11 y

IV hacen referencia a drogas supuestamente menos peligrosas y mas facilmente accesibles.

31 Convencion Unica de 1961 sobre Estupefacientes, enmendada por el Protocolo de 1972 de Modificacion de la
Convencion Unica de 1961sobre Estupefacientes, https://www.incb.org/documents/Narcotic-Drugs/1961-
Convention/convention 1961 es.pdf p. 16.
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Esta clasificacion no responde a criterios medicos, farmacoldgicos o toxicolégicos, sino a
cuestiones de indole politica y moral. Posteriormente, surge la distincién entre drogas
“blandas” y “duras”, fortaleciendo la mirada sobre la sustancia, expresando, ademas,
diferencias de tolerancia social, lo que no resulta de mayor utilidad desde un punto de vista
practico.

b) Modelo médico-sanitario

Un segundo modelo es visualizado cuando, desde una perspectiva punitiva, como la
tratada anteriormente, se procede a sumar una idea basada en la desviacion (Becker, 2009).
Asi, quienes atraviesan situaciones de consumo problematico son enfermos, y a diferencia de
un castigo, lo que debe brindarse y estatuirse es un tratamiento adecuado. Fueron los médicos
quienes darian respuesta a esta problematica mediante tratamientos.

Para Touzé (2006: 44) es clave, para pensar este modelo, el concepto de medicalizacion de
la vida de Ivan Illich® (1975), el cual derivé en que situaciones que no eran definidas como
problemas comenzaran a ingresar en esta perspectiva.

Las situaciones enmarcadas en lo que definimos como consumo problematico fueron
consideradas entonces como la medicalizacion de la anormalidad. Las definiciones médicas
de la conducta desviada aumentaron considerablemente con el surgimiento de las sociedades
industrializadas. Es obvia la referencia a Foucault (2007: 41), quien en la Clase del 15 de
enero de 1975 observa que una doble calificacion médica y judicial organiza y autoriza una
serie de pericias médicas legales que buscan castigar verdaderos males y perversiones. Sin
embargo, en este continuum, se establece una institucionalizacion de lo represivo a lo
punitivo, alimentado por la psiquiatria, para responder asi a una criminalidad patolégica.

Justamente en esta serie de clases, denominadas “Los anormales”, una de las
observaciones de Foucault reside en una “inmensa” institucionalidad presente entre dos
polos, uno expiatorio y otro terapéutico, entre la prision y el hospital, donde perversiéon y

peligro se reactivan en un contexto en el cual la modernizacion de la justicia, desde principios

32 Jvan Illich (1975), en su obra Némesis Médica. La expropiacion de la salud, desarrolla una interpelacion no
solo de la medicina, sino del discurso de las instituciones modernas, tal como habia analizado también la
escuela, los transportes o la vivienda. En todo caso, afirma que la medicina institucionalizada amenaza la salud.
La obsesién por una salud perfecta se convierte en un factor patégeno y repone, en todo caso, la necesidad de
pensar que la salud de una poblacién mejoraria por indicadores sociales, buena calidad del empleo, etc., y no por
la especializacion, la formacion elitista de los médicos y los exorbitantes ingresos de dinero al sistema de salud
y la industria farmacoldgica.
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de siglo XIX, demostrd el poder médico del juez y la reivindicacién de la justicia sobre el
proceso de medicalizacion de la misma. (Foucault, 2007: 55).

En la clase del 22 de enero de 1975, Foucault desarrollé las tres figuras que constituyen el
ambito de la anomalia. Estos tres casos de construccion son muy interesantes, por un lado, el
que es cotidiano, trivializado (donde opera la naturaleza y la sociedad). En segundo término,
el individuo a corregir, que demuestra, en principio, el fracaso de estrategias conocidas y
familiares, demostrando ser incorregible (donde opera el entorno de la familia), no logrando
la correccion. Por altimo, el masturbador, donde opera el individuo y el cuerpo. (Foucault,
2007: 64).

Estas tres figuras de anormalidad tendran su impacto en el establecimiento de acciones e
instituciones, y se mantienen separadas en cuanto a que son sistemas de poder y saber
diferentes. El primer caso, el de monstruo, impactara en el sistema politico judicial en un
dominio juridico biologico; el segundo, el incorregible, en el reordenamiento de la familia y
en el desarrollo de técnicas disciplinarias; por altimo, el del masturbador, en el poder y el
cuerpo.

La imposicion de la medicina como parametro explicativo no solo reemplaza otros
discursos en torno al consumo problematico, sino que se instaurara como mecanismo de
rehabilitacion de aquellos sujetos con problemas de consumo, de infraccion a la ley.

Esta perspectiva, en cuanto a identificar una forma hegemonica de la medicina, también es
desarrollada por Menéndez (1990: 88), quien identifica el “Modelo Médico Hegemonico”,
vinculandolo a un conjunto de practicas, saberes y teorias desde la medicina cientifica. Este
modelo hegemoniza la forma de atender y comprender un problema de salud, legitimada
ademas por criterios cientificos y por el Estado. Conflictos identificados en la sociabilidad del
ser social pasaron a ser enfocados y abordados como problemas médicos desde una dptica
biologicista e individualista. En nuestro caso, el consumo problematico se transformé en un

problema médico®,

33 Dice Menéndez (1990: 88) que la construccion de este modelo supone detectar una serie de rasgos
considerados como estructurales, los cuales deben ser entendidos como modelo a partir de la estructura de
relaciones que opera entre los mismos. Los principales rasgos estructurales son: biologismo, individualismo,
ahistoricidad, asociabilidad, mercantilismo, eficacia pragmaética, asimetria, autoritarismo, participacion
subordinada y pasiva del paciente, exclusion del conocimiento del consumidor, legitimacion juridica,
profesionalizacion formalizada, identificacion con la racionalidad cientifica, tendencias inductivas al consumo
médico.
El rasgo estructural dominante es el biologismo, que garantiza no soélo la cientificidad del modelo, sino la
diferenciacion y jerarquizacion respecto de otros factores explicativos. El biologismo constituye un caracter tan
obvio del modelo, que no aparece reflexionado en las consecuencias que €l tiene para la orientacion dominante
de la perspectiva médica hacia los problemas de salud/enfermedad. De hecho, el biologismo subordina, en
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La intervencion institucional evita considerar al sujeto en situaciébn de consumo
problematico como “delincuente” para ser considerado “enfermo” al que hay que curar,
previo diagndstico, y con la prescripcion y tratamiento adecuados, para luego reinsertarse en
la sociedad.

Al principio, el modelo médico no tuvo gran aceptacion debido al éxito que contaba el
sistema punitivo. Sin embargo, se fue consolidando la nocion de pensar al consumidor como
enfermo, y asi crecieron los dispositivos institucionales médicos en sistemas cerrados de
internacion, junto a sistemas mas abiertos que, posteriormente, tenian el rol de revinculacion
con la sociedad. En palabras de Romani, este espacio de resocializacion otorgaba un nuevo rol
al considerarlos como “ex- drogadependientes” o “adictos en recuperacion” (Romani, 1999:
92).

Dentro de la dimension preventiva, en el modelo médico se destaca el ambito educacional
como el espacio de mayor desarrollo. Al igual que en el modelo anterior (ético-juridico), el
temor a las drogas, sobre todo vinculado a los jovenes, fue la principal estrategia. Surgio en
Estados Unidos y afios después comenzd a dispersarse por America Latina. Aunque intentd
diferenciarse del modelo anterior, que habia organizado la clasificacion entre drogas legas e

ilegales, aqui realizan un ejercicio similar al identificar drogas duras y blandas.

En ultimo término, la identificacion de la drogadependencia es una enfermedad que se establece
entre los toxicomanos y la sociedad con un tipo de relacion que tiende a fijar al toxicbmano en un
dependiente. La identificacion con el enfermo (muchas veces considerada incurable), alimentada por el
estereotipo, tiende a confirmar al propio toxicomano en un papel pasivo e irresponsable, y su
consecuencia a hacer mas dificil la superacion de su estado (...) A partir de alli ya es relativamente
sencillo entrar en un proceso de institucionalizacion médica, en el circuito terapéutico, centro de post-
cura, etc. y, en muchos casos, quedar fijado para siempre en el rol de toxicémano en el de su contrario,

el de ex toxicémano (Gonzélez Zorrilla, 1987: 48).

Carballeda (1991) explicita que, junto al desarrollo del modelo médico, hay un significativo
crecimiento de la industria farmacéutica. EI hecho de diferenciar las drogas por la legalidad no

es casual, lo que subraya el interés comercial.

términos metodoldgicos y en términos ideoldgicos, a los otros niveles explicativos posibles. Lo manifiesto de la
enfermedad es ponderado, en funcion de este rasgo, como lo casual, sin remitir a la red de relaciones sociales
que determinan lo fenoménico de la enfermedad. Lo biol6gico no sélo constituye una identificacidn, sino que es
la parte constitutiva de la formacion médica profesional.
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Lo que prevalece en las lecturas de la problematica, prescindiendo de documentacion y
datos, es la presuncion de que el consumo de drogas se asocia a los jovenes, lo que se tradujo
en politicas publicas vinculadas a la prevencion, asistencia y legislacion, distorsionando la
dimensidn, caracterizacion y realidad del panorama. El fortalecimiento de estereotipos morales
y etarios de dependencia profundizé y dificultd la resolucién de la problematica, y ofrecid
respuestas parciales, abordandola en los niveles individual, familiar o comunitario. Los
estereotipos también recrearon sujetos con practicas cada vez mas aisladas y sectorizadas.

Las diferencias entre el modelo ético-juridico y el médico-sanitario son infimas y
enunciativas, apenas un cambio en las palabras que designan el fenémeno. Sin embargo, se
destaca que, para el caso del modelo ético-sanitario, hubo un debatido replanteo y una
reconceptualizacion que derivd en lecturas distintas de las que se habian generado hasta
entonces.

En cuanto al modelo ético-juridico, ocurrié algo similar cuando penalistas y crimindlogos
comenzaron a analizar, quizas mas cuidadosamente, las caracteristicas estructurales de la
problematica adictiva.

Sobre el final de la década del setenta, aparece un nuevo modelo conceptual: el psicosocial,
que incorporo el abordaje psicologico de la problematica, centrando el encuadre en el sujeto y
en los aspectos individuales y familiares que lo llevaron al uso de drogas.

Por otro lado, comenzé a trabajarse en la elaboracion de programas, fundamentalmente
preventivos, poniéndose singular énfasis en una elaboracion mas planificada, ya que los
resultados no se mostraban muy promisorios.

c) Modelo psicosocial

A diferencia de los dos anteriores, este modelo surgi6 entre fines de los setenta y principio
de los afios ochenta, y centro su interés en el sujeto, desplazando del foco a la droga. A partir de
ello, se interpret6 que el adicto es un enfermo y que la adiccion es la resultante de un malestar
psiquico. En efecto, una de las formas de identificar dicha problematica fue a partir de los tipos
de vinculos que una persona establece con las drogas. El discurso de este modelo juega
etimoldgicamente con la definicion de adicto®** como sinénimo de “esclavo” (Touzé, 2006: 45).

La identificacion de situaciones como lo “no dicho” son el emergente de las consecuencias
del consumo. Adiccion es la falta de palabra, y aquellos (casi todos, mas 0 menos, en algun
momento de nuestras vidas) que padecieron alguna adiccion saben que si se sale de esas

adicciones es, seguramente, con ayuda: eso que estaba mudo, en algin momento, hablé. La

34 Del latin addictus, era el deudor insolvente que, por falta de pago, era entregado como esclavo a su acreedor.
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adiccion a las drogas, legales o ilegales, siempre delata un dolor. Un dolor por lo que encubre,
por lo que se disfraza o disimula.®®

Por eso, desde esta perspectiva, mas que buscar formas que permitan “detectar” signos de
consumo problemaético de drogas, es importante observar las dificultades que presentan algunos
sujetos y buscar otras formas del “decir”, mas alla del sintoma del consumo.

Asi, esta perspectiva construyd una propuesta de intervencion, tanto en el nivel asistencial
como en el preventivo, centrdndose en el sujeto y en el contexto que lo rodea, conformando una
clara diferenciacion de los modelos anteriores.

El modelo psicosocial se sustenta en el reconocimiento de la complejidad de cada
individuo y del peso que tienen los factores psicologicos y ambientales sobre sus
decisiones. Al centrarse en el sujeto, busca saber cuales son las necesidades que lo llevaron
al abuso de consumo de sustancias toxicas. Basado principalmente en el encuadre
psicolégico, es el de mayor peso en comunidades terapéuticas y centros de rehabilitacion
actuales. Las causas para explicar por queé una persona comienza a consumir drogas
enfatizan la importancia que tiene, en primer lugar, la familia, como responsable de la
socializacion primaria y, en segundo lugar, el grupo de pertenencia (amigos, comparieros). Se
privilegia asi el peso del medio social cercano, disminuyendo el del medio social mas amplio
como el politico, econdémico, cultural, social (Carballeda, 1991: 22).

La poblacion en general, y los usuarios de drogas en particular, han incorporado de
manera acritica este discurso difundido por los profesionales de comunidades
terapéuticas y de centros de rehabilitacion.

Kornblit (1988: 173-176) identifico que, junto a la evaluacién, se comprobaba una
insuficiencia de informacién sobre cdmo influir en los habitos de aquellas personas con
consumo problematico, lo que generd el establecimiento y la recomendacion de nuevas
técnicas participativas, un abordaje que posteriormente se denominara como “comunitario”,
ya que promovia el compromiso de instituciones y otros actores sociales ademas de la
escuela.

Como describiremos en el proximo apartado, en la década del setenta, existié un marcado
aumento del consumo, sobre todo de heroina en los paises centrales, modificando practicas de
consumo en desmedro de los alucindgenos, tan presentes hasta ese momento. Carballeda

aporta algunas explicaciones a esta modificacidn, especificando que, por un lado, se

35 Quizas es Sandra Russo quien lo explicita de manera clara en una columna semanal de Pagina/12 del dia
29/06/2003. Extraida el 17/1\//2016 desde: http://www.paginal2.com.ar/diario/contratapa/13-22001-2003-06-
29.html
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produjeron cambios por restriccion de oferta debido a las medidas de vigilancia y control del
trafico de drogas que, en los ultimos afios de la década del setenta, se concentraban en la
marihuana. Otro factor explicativo se concentra en el final de la “revuelta juvenil™ en Europa
y Estados Unidos ya que, a partir de esta realidad, las drogas alucindgenas fueron perdiendo
su sentido transgresor y contestatario, desapareciendo asi la posibilidad de “apertura” de la
percepcién a la que antes se hacia referencia. Por otro lado, la construccién de un discurso
preventivo y asistencial totalizante, abarcativo a todas las drogas, sin posibilidades de
diferenciacion, incorpord todo ese universo bajo una relacion drogas-transgresion,
independiente de las variaciones entre una u otra sustancia. Este fendmeno generé un periodo
de dura disputa entre la prensa policial y la prensa de la contracultura, tanto en los Estados
Unidos como en Europa. (Carballeda, 1991: 24).

Esta construccion social, que igualo las drogas peligrosas a las drogas ilicitas, promovio
una gran confusion, ademas del avance de la represion y de las legislaciones. Mientras que
los espacios de contracultura construian delimitaciones entre drogas segun sus efectos y la
dependencia, los poderes facticos y la prensa promovieron la confusion, o bien una
generalizacion y homogeneizacion de las sustancias.

Rosa Del Olmo (1988) en su libro La cara oculta de la droga, destaca que, de todas
maneras, la construccion de estereotipos estaba presente en cada uno de los actores, sean
organicos al establishment o los denominados “contra culturales”, ya que ambos partian del
modelo médico-sanitario a la hora de problematizar el consumo y centraban su atencion en la

dependencia.

En realidad, los argumentos disuasivos utilizados por la contracultura no son muy distintos a los
gue emplea la prensa juvenil de gran difusion. Denuncia también el caracter ilusorio de los placeres
que se buscan en la droga (...) los articulos trazan el cuadro clinico de los dafios psiquicos y fisicos

causados par la droga (Del Olmo, 1988 citada en Carballeda, 1991).

Lo que modifico el tablero mundial de las politicas pablicas en torno a las drogas fue, sin
lugar a dudas, el inicio, en los Estados Unidos, a partir de la década del setenta, de una
campafia antidrogas que seria reproducida, tiempo después, en América Latina. El
compromiso de los paises latinoamericanos en los procesos antidrogas no tenia, ni objetiva ni
estructuralmente, ninguna relacién con la de Estados Unidos, ya sea en lo referente a su

forma o a su magnitud. En Argentina, en 1973, se cred, dentro del subsector estatal, la
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primera institucion de asistencia, prevencion e investigacion en la problemaética adictiva, el
Centro Nacional de Reeducacion Social (CENARESO), tema que desarrollaremos en el
proximo apartado. Anteriormente, existieron instituciones que abordaban la problematica, de
hecho, en la década del sesenta, desde la Cétedra de Toxicologia de la Facultad de Medicina,
se habia creado el Fondo de Ayuda Toxicologica (FAT), una institucién pionera en el
tratamiento desde un encuadre interdisciplinario, incluyendo el psicoanalisis como estrategia
terapéutica y, a su vez, el modelo ético-social para el abordaje preventivo. Esta institucion fue
recomendada por la UNESCO en 1975.

Pero Estados Unidos fue marcando tendencia e influencia continental, ya entre 1969 y
1973 habian elaborado una gran cantidad de programas con la utilizacién de la metadona
como sustituto de la heroina.

Esta politica publica de reemplazo de una droga ilegal por otra legal, provista por un
dispensario sanitario, promovio un fuerte debate sobre las cualidades adictivas de la
metadona y la forma en que se encaraban los tratamientos. Sin embargo, la proliferacion de
los programas de tratamiento a nivel mundial y su aplicacion en América Latina fue un

hecho. Ademas, en casi todos los paises de la region se legislo en forma similar.

Lo primero fue la promulgacién de leyes especiales en respuesta a las sugerencias de la
Convencion Unica de Estupefacientes de 1961 de la ONU. El primer pais fue Ecuador, en 1970, con
su ley 366 de Control y fiscalizacion del Tréafico de Estupefacientes y Sustancias Psicotropicas,
seguido de Brasil, con su ley 5726 o ley Antitoxicos de 1971; luego Paraguay y Costa Rica en 1972, y
ese mismo afo, Perl aprueba su decreto ley 19505; en 1973 Bolivia con su decreto 11245 o Ley
Nacional de Control de Sustancias Peligrosas; Chile con su ley 17934 para reprimir el trafico, y
México sanciona, el Codigo Sanitario de los Estados Unidos Mexicanos; Colombia, Uruguay
Argentina y Jamaica promulgan sus leyes sobre estupefacientes en 1974; la Republica Dominicana en
1975, la ley 168; Venezuela elabora un Anteproyecto en 1974 (Del Olmo, 1988 citada en Carballeda,
1991: 23).

El modelo psicosocial profundizé entonces el estereotipo del adicto como enfermo, con
especial acento en los consumidores desde la perspectiva de sus conductas, valores y
actitudes. Se subrayo la calificacion de "desviados sociales" a aquellos que consumian drogas
o eran adictos. Otro elemento importante del modelo psicosocial resaltd las presiones del

médico como un eje esencial en el analisis y conceptualizacion del fendmeno. Desde esta
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perspectiva, la responsabilidad de las acciones quedd centrada en el sector salud,
singularizdndose en los servicios de Salud Mental.

La construccion de estereotipos morales y la nocién de dependencia suelen relacionarse,
en estas perspectivas, con un actor de edad definida. Tales criterios, acrecientan ain mas la
distancia entre jovenes y el resto de la sociedad, dificultandose, a su vez, la resolucion de este
problema en niveles individual, familiar o comunitario.

El modelo ético juridico y el médico sanitario plantean diferencias meramente
enunciativas que apenas configuran un cambio de palabras para designar el fenémeno. La
diferencia en la practica concreta, entre uno y otro encuadre, posibilito, en el caso del modelo
médico sanitario, una serie de replanteos y re conceptualizaciones que derivaron en lecturas
distintas de las que se habian generado hasta entonces.

En cuanto al modelo ético juridico, ocurrio algo similar cuando se comenzo a analizar las
caracteristicas estructurales de la problemética. Sobre el final, la aparicion del modelo
psicosocial incorpord abordaje psicolégico a la problematica, centrando el encuadre en el
sujeto y en los aspectos individuales y familiares que lo llevaron al uso de drogas. Por otro
lado, comenzd a ponerse énfasis en programas preventivos.

Estos tres modelos ya descriptos son los que mas influencia han tenido, hasta el dia de
hoy, en gran parte de las politicas publicas y legislaciones nacionales e internacionales. Y,
sobre todo, en una construccion social de la problematica, fortaleciendo aspectos muy
negativos en términos de derechos humanos debido al desarrollo de un sistema represivo que,
se sumara luego, a una estrategia mas global, la denominada “Guerra a las drogas”, con
consecuencias muy negativas. Los modelos que desarrollaremos a continuacion intentan
establecer otras dimensiones de andlisis, otras estrategias de intervencion y de compromiso
con los actores, modelos que también han tenido sus logros al dar cuenta de la
multidimensionalidad de la problematica.

d) Modelo sociocultural

Este modelo postula que el significado asociado a las drogas estad determinado no por
sus propiedades farmacoldgicas, sino por la forma en que una sociedad define el consumo
de las mismas y por las estrategias preventivas que utiliza con los consumidores. El
fundamento que lo rige afirma que una verdadera politica preventiva no puede hacer
abstraccion de la estructura socioeconémica y de los aspectos culturales que constituyen
el contexto social de los consumidores de drogas. Las desigualdades, la falta de

oportunidades para grandes sectores de la poblacién, la marginacion, la pobreza, el
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desempleo, el abandono escolar, la discriminacién, el analfabetismo, la carencia de una
vivienda digna, los procesos de urbanizacion e industrializacion sin una planificacion
adecuada, deben considerarse como factores causantes de la aparicibn masiva de
consumo problematico de las drogas.

Se trata de un modelo menos instalado en la sociedad actual, por lo que no es tan
usual encontrar explicaciones acerca del abuso de consumo de drogas que tengan en
cuenta estos aspectos. Se privilegian en él los significados que los sujetos otorgan a las
practicas de riesgo y de proteccion a partir de su pertenencia a determinados contextos
culturales. Los programas de reduccion de dafios®*, implementados en la Gltima década,
partieron de este modelo, 1o que posibilitd el surgimiento de politicas mas tolerantes,
buscando la aceptacion y tolerancia del consumo y de los consumidores como un hecho
méas de nuestras sociedades. Es decir, mostrar la peligrosidad que generan tanto las
drogas legales como las ilegales, ofrecer informacion veraz y objetiva y, sobre todo, no
generar alarma o miedo en la poblacidn.

Segun Touzé (2006: 52), para este modelo, la droga funciona como una forma de
evasion de la realidad. EI consumo de drogas, nuevamente forma parte del sintoma, pero
en esta oportunidad, ya no en términos psicopatolégicos, sino sociales, es decir, como
catalizador de una disfuncion del sistema. El supuesto preventivo que funciona por detras es
que, si disminuyen las situaciones de conflicto y desigualdad social, disminuira la
demanda de drogas. Sin embargo, la emergencia de la condiciébn econémica como
“determinante” fundamental hizo que se estableciera una asociacion inmediata entre
pobreza y consumo de drogas, lo que abrid la posibilidad de estigmatizar, por estas
practicas, a los sectores de menores recursos.

Esta acentuacién en los factores socioecondmicos asocié el consumo de drogas a

poblaciones marginales, trasladando la idea de riesgo, que en modelos anteriores se construyo

% Galante, Rossi, Goltzman y Pawlowicz (2009: 113-121) plantean que el enfoque de reduccion de dafios en
nuestro pais se establecio a partir de la alta prevalencia de la epidemia del virus de la inmunodeficiencia humana
entre los usuarios de drogas que utilizaban la via inyectable. Las primeras intervenciones se centraban en brindar
informacion y en el cambio de ciertas actitudes frente al uso compartido de jeringas. Posteriormente, este
enfoque alude a acciones relativas a una variedad de problemas, con perspectiva comunitaria. Se presenta como
de gran flexibilidad en sus propuestas, ya que tiene en cuenta las particularidades, y de escasa atencién por parte
de las instituciones estatales. Hasta el momento, es un enfoque alternativo con pocas posibilidades de incidir en
los procesos de inclusion social de los usuarios de drogas mientras no se estimule y produzca la articulacion
institucional.
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alrededor de grupos etarios, a una georeferenciacion, localizandose en determinadas
cartografias.

Carballeda (1991: 25) estima que esta modelizacion probablemente haya tenido origen en
los Estados Unidos, cuando, en los sesenta, la marihuana dejo de considerarse una “yerba
asesina", para pasar a ser la droga del marginal. Asi, se desarrolld un nuevo lenguaje en la
relacion entre drogas y cultura, tanto desde una perspectiva histérica como actualizada, lo que
favorecio un replanteo en las formas de abordaje, ya sean preventivas como asistenciales. En
lo que respecta a la clasificacion de las drogas, se focaliz6 en distintos patrones culturales y
en las consecuencias sociales de su uso. En similar interpretacion con el modelo ético-
juridico, el consumidor adicto quedd ligado a una victimizacion, relacionado rapidamente con
el contexto.

Como hemos descrito y explicado, con este abordaje de modelizacion, y a medida que
vamos avanzando en los otros modelos, observamos que, con mayor frecuencia, tienden a
integrar afirmaciones de los predecesores, aportando en todo caso ciertas dimensiones
novedosas en lo que respecta a teoria, interpretacion e intervencion.

En este caso particular, podriamos referirnos al hecho de que se parte de la integracion de
la conducta humana como resultado de la interaccion entre factores bioldgicos, sociales y
culturales. De manera lineal, se parte de la idea de que aquel sujeto que tiene consumo
problematico de drogas tiene, a su vez, ‘“hipersensibilidad” a elementos quimicos
(explicacion bioldgica), que podria explicarse por la existencia de antecedentes familiares.
(Gullota 'y Adams, 1982; Tarter, 1988; Goodwin, 1976). Lo ambiental del modelo refiere a la
influencia del entorno sobre la conducta del individuo; mientras tanto, normas y reglas
establecidas por la sociedad condicionan y podrian derivar en un uso de drogas. La
“tradicién” y los “patrones culturales” regulan también el uso de ciertas drogas, imponiendo
mecanismos, ya sea de control, prohibicion, como asi también de estimulacién al consumo.
Lo que se infiere aqui, es que el sujeto cuenta con muy poca autonomia, ya que lo que porta
bioldgicamente, sumado a los espacios étnicos, religiosos, sociales y culturales, condicionan
el ejercicio del consumo.

Es por ello que, al momento de definir la prevencion primaria, las acciones promovidas en
este modelo sociocultural son dirigidas al conjunto de la sociedad, ya que es prioritario
redefinir el uso de drogas desde el punto de vista social y cultural. En la medida en que no se
problematice que el inicio del consumo, y el posterior mantenimiento de las toxicomanias,

descansan en las estructuras socio-econdmicas y en las costumbres arraigadas en la cultura y
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en la tradicion, el camino sera muy cuesta arriba. También es por eso que muchas de las
estrategias educacionales, medidas legislativas y de control social tienden a cambiar los
patrones normativos de consumo de los ciudadanos, a promover la conducta responsable y,
en Gltima instancia, promover el cambio cultural y la modificacion de las normas sociales
(Pastor, Lopez-Latorre, 1993: 25)

e) Modelo geo-politico estructural
da Silva Rodio y Forselledo (1993) plantean que el modelo geopolitico-estructural integra los
modelos preventivos precedentes, pero con la pretensién de trascender sus enfoques, ya que
incorpora no solo una experiencia interdisciplinaria, sino que observa el fendmeno del
consumo problematico de drogas como una dimensidn global para la regién de las Américas.

Partiendo de la marcada ineficacia de aquellos dispositivos elaborados en el “primer
mundo” -y entendiendo que es imprescindible dar cuenta de las particularidades
latinoamericanas como elementos fundamentales- lo politico y lo geogréafico son el ambito de
problematizacion y debate, afianzando el contexto como una variable importante.

Este modelo desarrolla asi una conceptualizacion del consumo problematico de drogas y
el narcotréafico, inscripto en un contexto global que se relaciona con circunstancias que crean
y mantienen el subdesarrollo y propician la dependencia de los paises latinoamericanos. El
marco geopolitico de América Latina se asume como responsable de las peculiaridades del
problema del consumo de drogas. El contexto no es s6lo el ambiente individual, familiar y
comunitario, sino toda la sociedad con sus factores, cambios y contradicciones.

En su origen, este modelo se presentd como una propuesta del gobierno de Venezuela a la
Conferencia Especializada Interamericana sobre Narcotrafico, realizada en Rio de Janeiro,
Brasil, en abril de 1986. Al romper con la vision parcializada del fendmeno, exige la
participacion de las diferentes disciplinas sociales, buscando integrar a sectores y actores
sociales. Por lo tanto, plantea la necesidad de una coordinacién internacional, pues el
problema de las drogas se ha transformado en un tema de seguridad y soberania continental,
de lo cual resulta imprescindible la cooperacion.

La produccion, el trafico y el consumo de drogas no pueden ser estudiados por separado
en cada uno de los modelos explicativos tradicionales del fendmeno. Esos factores resultan
importantes en la consideracion de aspectos médico-sanitarios, socio-culturales, psicosociales
y ecoldgicos, pero requieren de un marco integrador. Aunque otorguemos una naturaleza

pluriofensiva al problema, requeriremos de un acuerdo maltiple entre los distintos sectores
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involucrados en la lucha por controlarlo, considerando los intereses prioritarios de América
Latina.

Lo que aporta una vision geopolitica es el reconocimiento de una multipolaridad, la visidn
que aporto la Salud Pablica y que rigi6é hasta la década de los ochenta. Este modelo incorporé
el problema del trafico de drogas a la conceptualizacion, proponiendo soluciones integradas.
Debido a que se trata de un modelo planteado desde una estructura estatal de nivel central,
integré desde un mismo marco las acciones de prevencion, asistencia y represion.

En la actualidad, los modelos conceptuales mencionados conviven desde distintos ambitos
y muchas veces sobre una misma poblacién, con la suma de contradicciones y confusion que
ello implica, fundamentalmente en el nivel preventivo. De alli que, en algunos planes y
programas recientes, se tienda a buscar el marco conceptual mediante encuentros, jornadas,
comisiones 0, mas concretamente, a traves de programas de capacitacion que respondan a un
mismo marco, promoviendo adaptarse a las caracteristicas regionales, programas, etc.

Da Silva Rodio y Forselledo (1993: 5) aportan, como ejemplo, la propuesta elaborada por
la Asociacion Uruguaya para la Prevencion del Alcoholismo y la Farmacodependencia
(OPTAR) en 1988, en la cual se considera que la dindmica de la produccion, financiamiento,
comercializacion y consumo de drogas, en cuanto se refiriera a nivel continental, debia
considerar a la droga como mercancia, donde la oferta y la demanda trascendia claramente
los espacios nacionales. Entonces, debia constituirse un supra sistema complejo,
estableciéndose estrategias de prevencidn y control, identificando la produccion, el trafico y
el consumo. De esta manera, se acentuaban los determinantes estructurales de su consumo,
politizando el fendmeno de las drogas y redimensionandolo como problema social.

También Carballeda (1991: 46) da un ejemplo nacional dentro de la Direccién de Salud
Mental de la Provincia de Buenos Aires, cuando, en 1988, desarrollaron una estrategia de este
tipo, donde las politicas de represion y control debian ser diferenciadas segln las drogas y su
clasificacién. Ademas, se advertia que aquella politica con perspectiva generalizada, sea de
prevencién o tratamiento, tampoco diferenciaria problemas y errores graves desde la
concepcion.

Uno de los problemas de adherir acriticamente a politicas de los paises centrales, residia
en gque los mensajes preventivos y los criterios estaban atravesados por un discurso cuyo eje
principal era la preocupacion en “la droga proveniente del exterior". A esta confusion se
sumaban actores y sectores sin coordinacion entre si, que accionaban y desarrollaban

actividades desde marcos conceptuales distintos y hasta opuestos.
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Este modelo, quizds mas voluntarista, reconoce la imperiosa necesidad de asumir el
contexto complejo y cambiante del consumo problematico, asi como la necesidad de realizar
un andlisis sistematico en cada pais para, posteriormente, elaborar las politicas, los planes y
los programas acordes.

En América Latina, el sector salud, con practicas muchas veces diferenciadas, ha dado
respuesta al problema, en algunos casos en forma parcial y, en otros de manera totalizadora.
Asi, la estrategia de atencion primaria de salud se convierte en una herramienta clave para la
resolucion de la problemética, adaptandose rapidamente a las caracteristicas de cada area
programatica, generando nuevos instrumentos de andlisis y resolucién de los conflictos, y
posibilitando a su vez la asistencia, contencion y orientacion del paciente drogadependiente
en su propio medio referencial. Es fundamental la incorporacion a la tarea cotidiana de los
equipos de salud de modalidades instrumentales y practicas que a veces han utilizado otros
sectores y que, en el marco de la interdisciplinariedad de la atencion primaria de salud,
podran dar una respuesta operativa a la problematica del uso indebido de drogas, tanto en el
nivel preventivo como en el asistencial.

f) Modelo ético-social

Partiendo de la premisa de que los modelos tradicionales parecerian ser mas analiticos,
este modelo pretende ser una sintesis, donde, mas que adhesion a grandes ideas fuerza, lo que
se observa es un conjunto de acciones y metodologia para aplicar una practica de
intervencion.

En 1975, el Fondo de Ayuda Toxicolégica (FAT)¥, de Buenos Aires, presentd en la
UNESCO el Modelo Etico Social, que toma en cuenta no sélo la interaccion de las drogas,
sujeto y contexto, sino también pretende pensarlos desde la cotidianeidad y la importancia de
la construccion de proyeccion de la vida. Las premisas se orientan asi a la basqueda de la
felicidad, privilegiando la participacidén activa de docentes y alumnos en las actividades
preventivas. Otra variable para destacar, es la importancia de articular con los educadores
y padres el intercambio y la capacitacion en el consumo problematico, como asi también el
desarrollo de una metodologia de ensefianza que tienda al desarrollo de un proyecto

comun entre docentes y alumnos.

37 El Fondo de Ayuda Toxicolégica (FAT) trabaja en acciones preventivas, en tratamientos, investigaciones,
docencia, capacitacion y accién comunitaria en torno al consumo problematico. Fue creada como Fundacién en
1966 por iniciativa del doctor Alberto italo Calabrese, profesor de la Catedra de Toxicologia de la Facultad de
Medicina de la Universidad de Buenos Aires (UBA). Una breve resefia de los principales puntos de la misma se
puede ver en: http://www.hechoenbsas.net/index.php?option=com_content&view=article&id=253&Itemid=172
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La Unesco aprobo y recomend6 los planteos de este modelo que, en la accion, propone la
realizacion de acciones preventivas, facilitando la aparicion de proyectos personales que
apunten a encontrar sentido en un proyecto social. Una ética que puede surgir de un proyecto
coman, que admita las diferencias y el disenso. No es la ética del modelo ético-juridico
basado en una categoria absoluta (legal e ilegal, buena o mala). Por eso, se trata de una
metodologia que se diferencia de los otros modelos.

La metodologia del modelo ético-social es la llamada “metodologia circular”, donde no se
habla de transmision de informacién, y el instrumento de prevencién no necesariamente es
una charla o una proyeccion audiovisual. La accion preventiva consiste en ir generando
modificaciones en las actitudes, en las formas de relacion, en poder tolerar las diferencias.

La FAT desarrollo y promovio este tipo de acciones, que se realizan también con otras
organizaciones publicas o privadas, siendo las capacitaciones una de las acciones de mayor
despliegue institucional, a partir de convenios y cursos con la administracion nacional, las
provincias, municipios, y con sectores no gubernamentales.

En el plano preventivo, desarrollaron la nocién de prevencion especifica e inespecifica,
presente también en muchas de las politicas publicas del sector, con una importante
resistencia de ciertos actores profesionales sobre la importancia de la inespecifica. La
prevencion especifica alude, justamente, a una técnica y a medios destinados a lograr una
amplia participacion de los miembros de una comunidad o sociedad para involucrarlos en la
tematica, actuar en beneficio de su propia salud, la de su familia y la comunidad, detectar
problemas, seleccion de prioridades, ejecucion y evaluacion de actividades, utilizando la
educacion como técnica de prevencion en el sentido de desarrollar o fortalecer la capacidad
de autodefensa. La prevencién inespecifica, en cambio, se propone el desarrollo de actitudes
y el mejoramiento global de las condiciones de vida, favoreciendo y potenciando el desarrollo
de una mejor calidad de vida. En otras palabras, promueve conductas, actitudes y valores que
contribuyan a la construccién de estilos de vida positivos a partir del conocimiento, la
capacitacion, la reflexion y el intercambio.

Asi, en este modelo se fueron desarrollando tareas en ambos tipos de prevenciones,
involucrando una gran cantidad de instituciones o grupos, enmarcada en los criterios del
Modelo Etico Social, de autoria institucional, que obtuviera el reconocimiento de la
UNESCO y su recomendacién para su aplicacion en Latinoamérica.

La propuesta, entonces, se plantea en el dificil contexto del aumento de consumo

problematico en los sujetos y la proliferacion, en las Gltimas décadas, de varios tipos de
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instituciones que, planteando como preocupacion la temética referida, en muchos casos,
incurren en abusos de autoridad.

La FAT ha sido pionera en este enfoque con una larga trayectoria, pretendiendo ubicar los
consumos problematicos como un desafio, y en la idea de encontrar caminos reparatorios y
constructores de proyectos de vida.

Se concibe que, en la sociedad contemporanea, las drogas ofrecen saciar las sensaciones
de vacio, todo lo contrario a lo que los abordajes tradicionales construyeron en torno a un
castigo. Este nuevo enfoque genera, mas que aislamiento, el desafio de pertenecer o ser parte
de un grupo para quienes estan en una situacion similar. La problematica, asi desarrollada,
interpela entonces a la imperiosa necesidad de concebir un trabajo de articulacion
institucional de manera transversal para todos los sectores sociales, superando los abordajes y
concepciones de tipo penal o médico.

El abordaje, tanto de prevencion especifica como inespecifica, ofrece la posibilidad de que
en la escuela se desarrolle contenidos educativos, de inclusion, de desarrollo; tambiéen que se
construya otros tipos de actividades, de estimulos, tales como el deporte, la creatividad, el
debate, promoviendo asi huevos caminos en torno al consumo problematico.

Por ultimo, otro eje considerado relevante, es la intersectorialidad, pensandolo en el
espacio de la administracion publica y las organizaciones de la sociedad civil dedicadas a la
tematica, lo cual fija como necesidad converger y desarrollar espacios participativos. Esto, no
solo entre estas instituciones y programas, sino también de articulacion y desarrollo de
politicas, programas y proyectos que se propongan la activa participacion trasversal de
actores de la juventud, de creacion de espacios de trabajo nuevos.

g) Modelo de la promocion de la salud

El modelo de la promocion de la salud intenta vincular a los actores con sus entornos y
lograr la participacion comunitaria, lo que implica que la poblacion se organice y participe
méas activamente, todo esto desde una perspectiva de trabajo intersectorial y accion
coordinada de todos los implicados, como gobiernos, sectores sanitarios, ONGs y medios
de comunicacion. En sintesis, la promocién de la salud serd definida de un modo
amplio, ya que apunta a mejorar la salud en general, ademas de la calidad de vida a
través de acciones orientadas a modificar sus condicionantes. Por lo general, encontramos
que, en la préctica, se trabaja de manera conjunta con el modelo de prevencién de las
enfermedades y el de promocion de la salud, ya que es importante tener en cuenta la

informacion sobre enfermedades, las formas de transmision y sus riesgos. Asimismo, es
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imprescindible fortalecer las capacidades de los actores, para que puedan elegir dentro de un
marco mas amplio de opciones. En términos de la socidloga brasilefia Dina Czeresnia
(2001: 9), en el contexto de cambio, donde surgid el discurso cientifico de la salud colectiva
en los noventa, emergié un reconocimiento de valores tales como subjetividad, autonomia y
diferencia. Se trata de articular diferentes niveles y modos de comprender y aprehender la
realidad, tomando como referencia, no los sistemas de pensamiento, sino los hechos que nos
movilizan para elaborar e intervenir.

El paradigma de la promocién de la salud tiene una concepcion democrética, orientada
hacia los actores involucrados, teniendo en cuenta la perspectiva de las personas con las
que se va a trabajar, y buscando vincular saberes no sélo de las ciencias naturales, sino
también de las ciencias sociales. Esto lo ubica un paso adelante y lo obliga a modificar
el objetivo de “lograr cambios en la conducta” para pasar a “lograr competencias para la
accion” (Jensen, 1997: 425).

Di Leo sostiene que se han multiplicado las propuestas y experiencias referidas a la
promocion de la salud, sin embargo, con escasa reflexion tedrica sobre sus implicancias
politicas, centrandose en “la transmision de informacion como generadora de cambios en las
actitudes y practicas de los sujetos” (Di Leo, 2009: 378).

Esta situacion no hace mas que ahondar la distancia entre saberes y préacticas, y la
socializacién y construccion identitaria de los sujetos. Si no se problematiza y, sobre todo, si
no se democratiza, se refuerzan respuestas institucionales dominantes.

h) Modelo multidimensional e integral comunitario

A continuacion, desarrollaremos brevemente los dos ultimos modelos, que son
complementarios y que, en la actualidad, auspician los consensos en torno a la temética de
aquellos que persisten en las miradas hegemonicas y de “guerra a las drogas”.

En Touzé, 2006: 55, se desarrolla un andlisis multidimensional sobre el consumo
problematico. En el mismo, interjuegan la sustancia, los procesos individuales del sujeto y la
organizacion social en la que se produce el vinculo de los dos elementos anteriores,
incluyendo las dimensiones politica y cultural. En esta perspectiva, se identifican factores de
riesgo y factores protectores como condicionantes que pueden incidir en el consumo, pero
enfatizando que se deben tomar como probabilidades y no como determinaciones.

Por lo tanto, en principio, es un modelo preventivo que apunta a la interrelacion dinamica
entre las caracteristicas individuales, las del entorno cercano (familia, grupo de pares, etc.) y
las del entorno macrosocial.
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Camaroti y Kornblit (2015: 211-221)® proponen el “modelo integral comunitario”,
enfocandose en lo que se denomina “prevencion inespecifica” y la promocion de la salud.
Destacan que, si bien se han implementado experiencias de intervencién y abordajes tedricos
que buscan relacionar dimensiones estructurales y experiencias subjetivas, este modelo se
anticipa y previene efectos, fundamentalmente a partir de lo inespecifico y que amplia el
marco propuesto por el modelo de la promocion de la salud.

Las dimensiones constitutivas de este modelo son la integralidad® de varios enfoques, ya
referidos, ante la imperiosa necesidad de presentar posibles respuestas creativas y flexibles,
con una mirada transdisciplinaria y multisectorial a realidades complejas.

El empoderamiento, la participacion social, la asociatividad y el sentido de comunidad son
conceptos que, enlazados entre si, dan cuenta de las expectativas de intervencion bajo este
modelo. Al hablar de empoderamiento, este esta entendido como un proceso por el cual “las
personas, organizaciones y comunidades adquieren dominio sobre sus vidas, a través del
desarrollo de sus capacidades y recursos, para lograr la transformacion de su entorno segun
sus necesidades y aspiraciones, transformandose al mismo tiempo a si mismos” (Camarotti y
Kornblit, 2015: 218).

La participacion social es vital para que la comunidad pueda expresar sus necesidades y
demandas, defender sus intereses, luchar por objetivos definidos, involucrarse en su propio
desarrollo y participar en el control compartido de las decisiones. También es importante la
asociatividad entre las personas, y entre las agrupaciones y las organizaciones, lo que genera,
entre los miembros de una comunidad, practicas de cuidado relacional, de seguridad y de
proteccion. Y, por ultimo, desarrolla el sentido de comunidad, sentimiento de pertenencia de
los miembros de una comunidad que los hace sentirse importantes para el grupo y compartir
una conexion emocional entre si. Una de las diferencias con el modelo de promocion de la
salud, es que se concibe la salud desde todas las dimensiones y desde acciones intersectoriales,
ademas de establecer un corrimiento de “grupos de riesgo” a “practicas de riesgo”.

El consumo de drogas es, entonces, un proceso multidimensional en el que se vinculan
procesos individuales, sustancias y la organizacion social. Poniendo énfasis en la prevencion y

promocion, convocando a la comunidad, apelando primero a la reduccién de consumo y a

38 También disponible en http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=73140041005

39 EIl concepto de integralidad fue incorporado por la constitucion brasilefia en 1988, y en contraposicién al
conocido modelo médico hegemonico. Esta perspectiva integra acciones de promocion, recuperacion y
actuaciones profesionales que incorporan un enfoque multidimensional y politicas publicas intersectoriales.
Estas premisas incidirian en un salto cualitativo y un desplazamiento de estrategias biologicistas y mas
conservadoras.
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disminuir sus dafios, se propone asi potenciar las relaciones sociales, los soportes
institucionales y la autonomia de los sujetos. El territorio opera de manera fundamental, por la
identificacién de actores, por el establecimiento de agenda de problemas, de oferta de
sustancias y por la posible intersectorialidad.

El modelo multidimensional, esta centrado también en un ideario, que se transforme en un
sistema de respuestas comunitarias al consumo probleméatico desde una perspectiva integral
que fortalezca acciones comunitarias e individuales sobre ofertas de drogas y précticas de
riesgo.

La otra dimension, también con mucho consenso entre los profesionales intervinientes,
toma en cuenta que “trabajar de manera integral la problematica del consumo de drogas debe
tener como meta la articulacion de sus acciones con otros actores individuales y sociales:
sector salud, educativo, desarrollo social y econdémico, laboral, seguridad y justicia”
(Camarotti y Kornblit, 2015: 217). Pero este proceso tiene, segun los autores, un doble
movimiento, por un lado, hacia el interior, con la convocatoria a actores, instituciones y redes
que trabajen directamente en torno a esta problematica. Y, por otro lado, hacia el exterior,
teniendo en cuenta el resto de las politicas sectoriales y participando en las instancias de
articulacion.

La estrategia, en términos operativos, consiste en politicas participativas a través de un rol
activo de las personas como sujetos de derecho, la construccion de ciudadania y el logro de
autonomia.

Tal como sostienen Camarotti y Kornblit:

Nuestro trabajo con instituciones publicas y organizaciones de la sociedad civil nos ha mostrado
gue existen importantes iniciativas que responden al modelo descripto, aunque no sean las
hegemonicas y se hallen dispersas. Por ello sostenemos que un primer paso en el desarrollo de esta
perspectiva es sistematizar las experiencias y buenas practicas que se han desarrollado siguiendo los
lineamientos descriptos. Valorizar y reconocer lo que se ha hecho, si bien de modo fragmentado, es a
nuestro juicio también un modo de desarrollar un enfoque comunitario. La sistematizacion de las
practicas desarrolladas hasta ahora por diversas instituciones y organizaciones sociales permitira

recuperarlas y evitar la pérdida de iniciativas locales (Camarotti y Kornblit, 2015: 220).
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Cuadro 1

Modelos Preventivos de Abordaje a la Probleméatica de las Drogas. Politicas, Acciones

Preventivas e Intervenciones. (Modelos Etico Juridico, Medico Sanitario, Psicosocial y

Socio Cultural).

MODELOS
VARIABLES ETICO-JURIDICO MEDICO-SANITARIO PSICOSOCIAL SOCIO CULTURAL
La droga como agente La droga como agente Los consumidores con sus |Factores culturales. Factores
ACTORES Y activo. activo. comportamientos, valores y [socio econémicos. Los
Los traficantes y los El medio ambiente actitudes. consumidores como desviados
FACTORES consumidores son “contaminado". Los La familia y grupos de sociales.
INTELECTUALES considerados como consumidores considerados [pertenencia como contexto

delincuentes.

como vulnerables:
"infectado".

social (escenario individual)

RESPONSABILIZA-
CION ANTE EL
PROBLEMA

Individual, de los traficantes
y consumidores.
No rebasa el orden publico.

Individual, los con-
sumidores (jovenes). Se
ignora el trafico y los
traficantes al incluirlos
como un elemento mas del
medio ambiente.

Individual, culpabilizacion
de la familia y grupos de
"desviados sociales” y
ljévenes.

Factores culturales que
favorecen el consumo.

RESPONSABLES DE
ADELANTAR LA

Ministerio de Justicia.
Poder Judicial. Organismos
de Seguridad del Estado.

Sector salud. Ministerio de
Salud.

Sector Salud Ministerio de
Salud.

Sector salud y desarrollo
social.

PREVENCION
Censura y critica moral y  |Accion preventiva sobre el [Accion preventiva Informacidn sobre usos
ética. consumo. Prevencion inespecifica basada en la  |ancestrales y culturales de las
RESPUESTA'Y  |Accion represiva. sanitaria. Informacion y explotacion, estudio y drogas. Resalta la pobreza,
- Se resaltan los efectos educacion acerca de las dro-[analisis de las motivaciones |hogares deshechos, falta de
ACCION . ; . e
nocivos de las drogas. gas. y actitudes personales, oportunidades, las discri-
PREVENTIVA familiares y grupales que  |minaciones, la industriali-
promueven el consumo. zacion como causales
primordiales del consumo.
, Politicas represivas Politicas asistencialistas Politicas asistencialistas Politicas asistencialistas,
CONCEPCION

POLITICADE LA
PREVENCION Y

ONSECUENCIA A
LARGO PLAZO

insuficientes, no integradas
y parciales.
Criminaliza el problema de
las drogas.

insuficientes separadas y
parciales, con logros
dificiles de evaluar.
Medicaliza el problema de
las drogas.

insuficientes, separadas y
parciales. Psicol6giza el
problema de las drogas.

dirigidas hacia sectores
desposeidos. Insuficientes,
separadas y parciales.
Estigmatiza a las clases
subordinadas a través del
problema de las drogas.
(Asocia drogas-pobreza).

Tanel, atomista, indivi-
dualista.

Tanel, atomista, indivi-
dualista.

Tuanel, aunque toman en
cuenta lo grupal, lo hacen

Parcial, obvia el caracter
politico del fenémeno. Mini-

VISION ; 2R . R P
bajo una dptica individual. |miza la dimension econémica
a una vision: droga-pobreza.
Distingue entre las drogas |Descarta los efectos de las [Resalta que las drogas Distingue las drogas que se
licitas e ilicitas (o drogas en el organismo (en [psicotrépicas alteran el usan como resultado de
prohibidas), e informar seres humanos y animales). [comportamiento de las patrones culturales y las
sobre los aspectos legales  |No hace distincion entre  |personas (efectos psi- consecuencias sociales de su
DROGAS en relacion con éstas. drogas licitas o ilicitas, por |col6gicos y sociales). uso.
lo tanto abarca: tabaco,
alcohol, café, etc., pero
considera las drogas como
duras o blandas.
Sefiala que las personas que [Destaca que los individuos [Destaca que la decisién de |Sefiala que los
abusan de las drogas se que abusan de las drogas  [usar drogas, 0 no, depende [farmacodependientes son per-
lexponen a consecuencias de [ponen en peligro su salud, |del individuo: sus valores, |sonas que ceden ante las
tipo legal. El consumidor es [su vida y la de los demés.  |motivaciones, interesesy  |presiones de sus iguales y ante
INDIVIDUO un delincuente y lo estig-  |Asocia droga-jévenes. habilidades para tomar los problemas de su contexto.

matiza moral y éticamente.
Asocia: droga-
delincuencia.

decisiones. El consumidor
es un enfermo con
trastornos de conducta y
problematizado
socialmente.

El consumidor es una victima
de las presiones sociales,
especialmente la pobreza.
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CONTEXTO

Resalta las consecuencias
legales que ocasiona la
produccion, el mercadeo y
el trafico de drogas, con-
siderado como vicio penado
y delito nada mas.

Destaca un “medio
contaminado" por el uso de
drogas (tabaco, por ej.) y la
facilidad de obtenerlas en

Resalta que las presiones
del medio inducen al uso de
drogas (grupos de iguales
problemas familiares,

una comunidad ataca la
salud de la poblacion.

problemas escolares,
medios de comunicacion).

Destaca que los factores del
medio (pobreza-marginalidad)
y las costumbres (consumo de
alcohol y tabaco en fiestas y
reuniones) asi como la
disponibilidad (trafico-venta)
de las drogas inciden en la
farmacodependencia.

Fuente: Elaboracion propia, en base a datos obtenidos de la Comisién Nacional Contra el Uso de
Drogas (CONACUID), 1988; Carballeda, (1991: 13) realiz6 un cuadro similar y aqui se actualiza.

Cuadro 2

Modelos Preventivos de Abordaje a la Problematica de las Drogas. Politicas, Acciones

Preventivas e Intervenciones (Geopolitico Estructural, Etico Social, Promocion de la

Salud, Integral

Comunitario).

MODELOS GEOPOLITICO ET1CO- SOCIAL PROMOCION DE LA INTEGRAL

VARIABLES ESTRUCTURAL SALUD COMUNITARIO
No considera los actoresy  |Modelo de accion La promocion de la salud Es necesario hablar de nodos de
factores individuales sino  [preventivo, que busca [mejora integralmente. consumo, significaciones,
integrados a la estructura  [fortalecer proyectos de |ldentifica capacidades evitar visiones fragmentadas de

ACTORES Y social en un mundo vida. presentes en las personas y los |la problematica para poder asi
Interdependiente (las drogas grupos en pos de fortalecerlas. |establecer estrategias

FACTORES los traficantes, los consumi- integrales.

INTELECTUALES (dores, la familia, la socie-

dad).Todas las instituciones
ly actores sociales, y distin-
gue entre actores principales
ly complementarios.

RESPONSABILI-
ZACION ANTE EL
PROBLEMA

Los Estados, los organismos
internacionales, las organi-
zaciones supranacionales.
La sociedad civil (asocia-
ciones de vecinos, las fami-
lias, los gremios, etc.).

Trabajo intersectorial
entre instituciones
dedicadas a la tematica.
Estado,
administrativos, Ongs,
etc.

/Acciones coordinadas entre el
Estado, Ongs, medios de
comunicacion.

La comunidad debe ser la
protagonista a partir del aporte
y reconocimiento del Estado.

RESPONSABLES DE
ADELANTAR LA

El Estado con voluntad
politica. Organismos
internacionales.
Organizaciones supranacio-
nales. La sociedad civil

Metodologia
““circular”, es decir
capacitacion,
despliegue integral.
Convenios entre

Las propias comunidades
deben ser protagonistas de un
cambio cultural.

Apoyo profesional a las
mismas.

El Estado debe apostar a la
integralidad de las politicas
pablicas en conjunto con las
comunidades. ;Como? A partir
del reconocimiento de actores

PREVENCION  |democraticamente or- distintos niveles de que participan y articulan con

ganizada y con empuje administracion estatal. él.

participativo.

La prevencion asumida Prevencién especifica (Similar al modelo anterior, Es clave la prevencion
RESPUESTA Y |integralmente, Considerandoje inespecifica. establece la imperiosa inespecifica, trabajando desde

. al trafico y consumo como  [Elaboracién y necesidad de trabajar en una perspectiva anticipatoria,
ACCION una unidad dual indivisible. |construccion de prevencion fortaleciendo comunitaria, participativa.

PREVENTIVA [Estadirigida a las causas del |proyectos de vida. capacidades.

problema y no sélo a los

sintomas.

Integradora. Politicas globa- [Consumo problematico |ldentifica y desnaturaliza Cuatro categorias claves:

les de seguridad y bienestar |como desafio. problematicas presentes y las  |[Empoderamiento, participacion
CONCEPCION  |[social. Fiscalizadora, disua- [Construir caminos transforma a partir de social, asociatividad y

POLITICADE LA
PREVENCION Y
CONSECUENCIA A
LARGO PLAZO

sorias y controladoras del
trafico y consumo de dro-
gas. Politiza el fenémeno de
las drogas redimensionan-
dolo como problema social
(en lo econdmico politico,
existencial, sanitario,

cultural).

reparatorios y
proyectos de vida.

conocimiento, compromiso,
vision a futuro y experiencias
de accion.

comunidad.
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Global, toma en cuenta las
determinantes estructurales
(sociales, politicos,

La prioridad esta
centrada en la vida
cotidiana. Capacitacion

La salud debe ser entendida
como un campo problematico.

Concretamente, en las
definiciones de lo Comunitario
y la Integralidad

VISION leconémicos, culturales, a los profesionales.
sanitarios, etc.,) del
fendmeno.
Vision de sistema.
Es una mercancia porque  |Las drogas ofrecen Problematiza el tema, establece|La distincion pasa por el
tiene un valor de cambio y [saciar sensaciones de [acciones de salud y cambios en|momento en el que un consumo
DROGAS genera una relacion social.  |vacio. Es imperioso  la vida cotidiana. se convierte en problematico.

No hace distingos entre las |contribuir a construir
drogas licitas o ilicitas. proyectos de vida.
Es un actor social, y sies  |Sujeto con consumo  [Debe ser protagonista del Sujeto de derecho, activos,
consumidor de drogas, problematico, debe ser |cambio, a través de la participativos de sus propias
propone la consideracién de |acompafiado en el capacitacion y reconocimiento. |decisiones y opiniones.
los diferentes patrones de  |proceso de construir un Todas las instancias de accion o
consumo para su adecuado [proyecto de vida. toma de decisiones deben ser a
abordaje y la consideracion instancias de una accion
en la terapia y la prevencion comunitaria. El “experto”
de la influencia de la inter- facilita, acompafia u orienta,
accion social que acttian pero es la comunidad la que
sobre el sujeto (trafico- actla.

INDIVIDUO mercancia-consumo), que
crean habitos sociales del
consumo. Contempla
también al individuo como
traficante en su contexto
socioeconomico y la
necesidad de desarrollar
acciones preventivas para
evitar que éste ingrese al
circuito econémico de la
oferta,
No es solo el teatro de Dificil contexto de Es necesario pasar de En dos dimensiones, el
operaciones donde coti- drogas y consumo modificar cambios en las territorio es el espacio social
dianamente interactdan los [problematico. Prepara [conductas a competencias en la|vivido por los sujetos, como asi
individuos, sino toda la la respuesta del estado [accion. también la clave para
sociedad con sus cambios, |evitando abusos. desarrollar la integralidad de

CONTEXTO contradicciones y factores las politicas publicas en

como fenémeno
multidimensional.

conjunto con la comunidad.

Fuente: Elaboracién propia en base a datos obtenidos de la Comisién Nacional Contra el Uso de
Drogas (CONACUID), 1988; Carballeda, (1991: 13); Camarotti, Kornblit, (2015: 225).

1.3 Un andlisis historico del uso de drogas. Distincion de etapas y modificaciones en los

modos de consumo,

problematizacion de la oferta y la demanda

las politicas preventivas aplicadas en nuestro pais.

La

El concepto “droga” proviene del término griego pharmakon, que significa remedio y

veneno a la vez, y si en tiempos antiguos tenian una funcion magico—religiosa, en los ultimos

doscientos afios la elaboracién sintética, es decir, la utilizacion de ingredientes psicoactivos

purificados en el contexto de la revolucién industrial, no hicieron mas que complejizar el

escenario respecto a este tema.

Lo que vamos a omitir en nuestra investigacion, por una cuestion de espacio y de

relevancia, es lo sucedido en los siglos XIX y primeras décadas del siglo pasado, para
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enfocarnos en lo que dio inicio a esta etapa contempordnea que podria resumirse en el
prohibicionismo.

Escohotado (2005) reconstruye que las principales drogas fueron originariamente
descubiertas para adormecer o sedar padecimientos que alteraban profundamente el dolor.
Originalmente, este universo de drogas se constituia en varios grupos: 1) opio y opiaceos
naturales o seminaturales; 2) sucedaneos sintéticos; 3) tranquilizantes mayores o
neurolépticos; 4) tranquilizantes menores; 5) hipnéticos o somniferos; 6) grandes narcoticos o
anestésicos generales; 7) bebidas alcohdlicas (Escohotado, 2005: 1193-1195).

Lo que comparten todas estas drogas, ademas de apaciguar el dolor, es su componente
adictivo, tanto, que el consumo cotidiano genera cambios metabolicos y, al dejar de usarse,
provoca una cadena de reacciones que convergen en un “sindrome de abstinencia”.

Ruchansky (2015: 35) explica que la fabricacion de derivados del opio, como la morfina,
revoluciono la medicina en el siglo XIX. La morfina, posteriormente, pasd de tener un
estricto uso medicinal a recreativo, y su declive, a fines del mismo siglo, se debié a la
aparicion de la cocaina y heroina. La cocaina se utilizaba como sustituto®® para aquellas
personas que tenian un problema grave de consumo de morfina, la que, con la popularizacion
de la jeringa, modificé y amplié las modalidades de uso.

Para el caso argentino, podemos afirmar que hasta los afios veinte del siglo pasado existia
una absoluta legalidad tanto de la venta como del consumo, y que en las décadas posteriores,
y hasta los sesenta, hubieron leyes que tendieron al control, cuando se vislumbré el comienzo
del prohibicionismo y la denominada “guerra las drogas” (Federico y Ramirez, 2015: 37).

Hipdlito Yrigoyen, en 1919, establecid un control al ingreso de opio y otros preparados de
manera libre, solo las droguerias y las farmacias podian importar. Esto no debilité el trafico
“minorista” que involucraba a barcos, comerciantes y farmacéuticos. Paulatinamente, los
cambios en las legislaciones y los intentos de regulacién, control y represion fueron producto
de debates locales que se aunaban a los discursos y preocupaciones extendidas en Europa y
Estados Unidos. Mas alla de los problemas de consumo, y con continuidad hasta el presente,
se destaca la referencia a esta problematica asimilandolo a la construccion de un “otro

peligroso”, responsable de todos los males.

40 Es interesante destacar que la utilizacion de drogas en sustituto de otras mas nocivas o prohibidas, cuenta con
importantes antecedentes en el siglo XIX y principios del siglo XX. El “prohibicionismo”, posteriormente,
desplaz6 este tipo de intervenciones hasta mediados de la década de los noventa del siglo pasado, cuando se
empez6 a desarrollar la estrategia “reduccion de dafios” ademas del reemplazo de la heroina por la metadona
(Ruchansky, 2015: 82).
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Como desarrollaremos a continuacion, si bien los trabajos que analizan las politicas
publicas en materia de drogas suelen centrar su atencion a partir de los sesenta, hay escasas
referencias al periodo anterior. De esa etapa previa quisiéramos destacar lo realizado por el
médico higienista argentino Leopoldo Bard*, quien, entre 1923 y 1933, desarroll6
interesantes tareas como legislador promoviendo debates y legislaciones sobre toxicomanias.
En sus trabajos, pueden observarse debates en torno al rol del Estado, las politicas publicas
nacionales y los debates internacionales acerca de como caracterizar la problematica y las
decisiones politicas de otros paises.

De corte represivo, los proyectos legislativos de Bard significaron un avance del Estado en
la esfera privada, negando derechos a la privacidad. También toma centralidad el rol y la
importancia de ciertas profesiones, facultadas a regular y limitar lo aceptable de lo
condenable respecto a la compra, distribucion y consumo de drogas (Sanchez Antelo, 2012:
276).

Bard publicd, en 1923 “Los peligros de la Toxicomania. Proyecto de Ley para la represion
del Abuso de los alcaloides™ , documento que se considera como uno de los iniciaticos en
las politicas de drogas en la Argentina. Con pocos afios de diferencia, se aprobaron dos leyes
cuyas autorias eran de Bard. Una de ellas fue la ley N° 11.309, de 1924, que regulaba la
importacion, el comercio y las practicas profesionales en las que median las sustancias. Y la
otra, la ley N° 11.331, de 1926, que trato la primera tipificacion de la tenencia de drogas.
Sanchez Antelo (2012) establecio que ambas legislaciones se enmarcaron en el paradigma
moral intervencionista, inspiradas en las politicas norteamericanas e influenciadas por los
lineamientos de convenciones internacionales; ademas, institucionalizaban la relacion entre
derecho y moral, por lo tanto, habilitaban la intervencion del Estado en la esfera privada.

El contexto internacional tuvo un hito, referido a legislacion internacional en materia de
drogas, con la Convencion de La haya de 1911-1912, en la que se instd a que los estados
nacionales criminalizaran a los consumidores.

Estados Unidos promovid, a partir de alli, una politica preventiva interna para reducir el

trafico a los canales médicos bajo orbita federal, mientras que promulgaba una politica

41 (Buenos Aires, Argentina, 11 de noviembre de 1893 - Buenos Aires, Argentina, 1973) Médico higienista,
presidente del club deportivo River Plate, militante politico yrigoyenista, por lo que ocup6 una banca como
diputado nacional por el radicalismo y posteriormente se convirtié en preso politico del golpe de Estado de
1930. En 1947, durante el primer gobierno peronista, asumié como funcionario bajo la 6rbita de ramén Carrillo
en el Ministerio de Salud. Si bien su produccion académica y politica es abundante y variada, tiene una relativa
importancia respecto a sus investigaciones sobre toxicomanias.
42 Bard, L. (1923). Los peligros de la Toxicomania: Proyecto de ley para la represién del abuso de los
alcaloides. Buenos Aires, Argentina: Talleres Graficos Argentinos de L. J. Rosso y Cia.
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preventiva externa para evaluar a los paises productores de los que derivaban los narcéticos y
regular asi la produccion.

Ya en inicios del siglo XX, comienzan a sostenerse politicas e intentos de regulaciones
que dan cuenta de su multidimensionalidad. La tematica en torno a las drogas satisface
problemas politicos internos, dentro los paises, como variable explicativa de conflictos, vy,
externamente, identifica a Estados Unidos con un rol de lider que busca incidir en los demas
paises. Estos factores explican también que las tensiones en los actuales debates en torno a
los intentos de reforma, de despenalizacion, de politicas de sustitucion o reduccién de dafios
no son novedosas en un sentido estricto.

En este primer apartado, abordaremos los principales aspectos de lo que podriamos
denominar las etapas del consumo de drogas en nuestro pais. Como observaremos, las drogas
se incorporan y consumen de diferentes formas, dando cuenta de etapas, de construccion y
conformacion en una problematica social. El analisis historico del uso de las distintas
sustancias nos permite analizar cuales fueron los elementos que lo favorecieron, asi como
también reflexionar en torno a las politicas preventivas aplicadas en nuestro pais.

a) Los sesenta y los setenta, entre el prohibicionismo, la contracultura, y los

organismos internacionales

Si bien la problematica referida a las drogas venia ya desde varias décadas atras, los
sesenta irrumpieron en un contexto internacional en el que los paises centrales marcaron
fuertes preocupaciones y llamados para establecer lineas de accion en comdn.

Kornblit, Camarotti y Di Leo (2010); Carballeda (1991); Touzé (2006) describen un
contexto en el que las drogas se identificaron como parte del andamiaje de una
“contracultura”, de rebeldia e interpelacién a las autoridades publicas, en plena derrota de los
Estados Unidos en Vietnam, la irrupcion de experiencias revolucionarias y la independencia
de paises africanos, es decir, una fuerte reconfiguracion geopolitica y un rechazo al status quo
que emergio con el fin de la Segunda Guerra Mundial.

Desde esta perspectiva, las drogas siempre fueron el salvoconducto de problemas
politicos, independientemente de su toxicidad o los efectos nocivos para la salud de quien la
consume. La Convencién Unica sobre Estupefacientes (1961), fue un primer avance para
codificar normativas existentes, simplificar y modernizar los mecanismos de fiscalizacion y
extenderlos a los cultivos de coca y marihuana.

Se avanz6 ademas en la regulacion y prohibicién de 108 sustancias, dividiéndolas en

cuatro listas, ademas de proponer y estipular medidas administrativas y represivas, la hoy
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celebre politica de erradicacion de cultivos en los paises productores, sustentando la llamada
“guerra contra las drogas”.

El Estado argentino, a partir del Decreto 7.672, de 1963, y la Ley 17.818, de 1968, ratificd
la Convencion Unica sobre Estupefacientes, pero realizo una diferenciacion entre uso y abuso
de drogas. Segun Escohotado (2008: 85), este tipo de diferenciaciones radicaba en poseer
autorizacién legal al momento de consumir. Se establecieron asi diferencias entre grupos de
drogas con distintos grados de utilidad médica con respecto de aquellas que no tenian uso
alguno y debian ser controladas.

Sin embargo, hay situaciones que son destacables. La ley sancionada en 1968 estipulaba
no penalizar a aquellas personas que tuvieran en su poder una cantidad de sustancias que no
excedieran el uso personal (Touzé, 2006: 35). Mas alla de que el gobierno de Ongania® era
un régimen claramente autoritario, conservador y moralista, no habia demasiada
preocupacion sobre el consumo de drogas.

Efectivamente, el escenario de las drogas en nuestro pais no atravesaba una situacion de
gravedad, habia un registro de nuevos patrones de consumo de drogas ilegales tales como la
marihuana y alucindgenos, acompafiado de drogas de “farmacia” como barbituricos y
anfetaminas. Las primeras, estaban asociadas a practicas contestarias, de resistencia al
sistema. También se popularizaron drogas de medicina, las cuales generaban alucinacion y se
encontraban en medicamentos que iban desde jarabes para la tos hasta medicamentos contra
el Parkinson (Escohotado, 2005: 71).

Manzano (2014: 54) afirma que, en la Argentina, la creacion de un problema de las drogas
en las décadas de 1960 y 1970 se entrecruzé con los objetivos politicos de la Guerra Fria. El
gobierno de Lanusse* (periodo 1971-1973) decidi6 cooperar activamente con los organismos

internacionales de control de narcoticos, como el Bureau of Narcotics and Dangerous Drugs

43 Juan Carlos Ongania, presidente de facto, (1966 - 1970). Fue el segundo presidente de facto con mas tiempo
en el poder. El golpe de Estado al entonces gobierno de Arturo lllia, autodenominado “Revolucion Argentina”,
lo design6 como presidente. Durante su mandato, coexistiendo politicas liberales y conservadoras, fue
aumentando los niveles de represion y censura. Su salida tuvo relacién con fuertes rebeliones, como el
“Cordobazo” (mayo, 1969) y el asesinato del General Aramburu (mayo, 1970), avanzando la presencia de
organizaciones guerrilleras y el peronismo proscripto.
4 Alejandro Agustin Lanusse tuvo una breve gestion, como presidente de facto, entre el 26 de marzo de 1971y
el 25 de mayo de 1973. De actitud més pragmatica, reabrid los comités de los partidos politicos e intentd un
“acuerdo nacional” que postulaba a Manrique como candidato continuista. Lanusse entregd el poder bajo
elecciones libres (que no se realizaban hacia veintitn afios), pero realizadas con un régimen electoral creado por
la dictadura, instalando una segunda vuelta, lo que llevo a la candidatura de Héctor Campora. Fue uno de los
pocos militares de alto rango opositores al régimen, ademas del Unico en brindar testimonio contra sus pares
castrenses durante el juicio a las juntas en 1985, luego del regreso de la democracia el 10 de diciembre de 1983.
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(BNDD, Oficina de Narcéticos y Drogas Peligrosas) y posteriormente la Drug Enforcement
Administration (DEA, Administracion de Control de Drogas, creada en 1973).

En 1973, Campora® deroga las normas sancionadas durante la dictadura militar (1966-
1973), entre ellas, la no penalizacion del consumo. Para Aureano (1998: 55), esta decision
obedecié a la busqueda de una actualizacion normativa sobre la temaética, la cual era
demandada por parte de instituciones involucradas.

Practicamente no hubo avances, y fue José Lopez Rega®, desde el Ministerio de Bienestar
Social, durante el gobierno de Isabel Martinez*’, en 1975, quien present6 un proyecto de ley
que finalmente se sancion6 como ley 20.771, penalizando la tenencia de drogas,
estableciendo penas a medidas curativas, y articulando los discursos juridico y médico. Esta
ley generd consenso para una perspectiva represiva, ya que la penalizacioén no distinguia entre
la tenencia que fuera, o no, para uso personal, estableciendo la obligatoriedad de tratamientos
de rehabilitacion. Si bien fue aprobada durante un gobierno civil y democréatico, anticipé la
respuesta estatal autoritaria que seguiria sin grandes cambios durante la década de los ochenta
(Manzano, 2014: 73).

4 Héctor José Campora fue Presidente de la Republica Argentina entre mayo y julio de 1973. Ejercié
la Presidencia de la Nacion durante 49 dias en el afio 1973, en la primera de las presidencias del tercer
peronismo, también conocida como la “primavera camporista”. Su principal politica fue el pacto social entre
sindicatos 'y empresarios para sostener una politica econdmica industrialista, una politica
internacional tercermundistay una politica universitaria inclusiva, con participacion protagonica del
movimiento estudiantil. Renunci6 a su cargo el 13 de julio de 1973, para facilitar la realizacion de las primeras
elecciones sin proscripciones luego de 1955, en las que Peron triunfé con el 62 % de los votos.

4 José Lopez Rega fue un policia argentino, luego ministro, gracias a la influencia que tenia sobre Juan
Domingo Perén y Maria Estela Martinez de Perdn. Es conocido ademas por haber organizado, desde el cargo
de Ministro de Bienestar Social, la Triple A, un grupo terrorista paramilitar que persiguié y asesind a los que él
consideraba como infiltracion marxista en el peronismo. Su influencia fue aumentando vertiginosamente
desde 1973, y en especial luego de la muerte de Per6n a mediados de 1974, convirtiéndose en un virtual primer
ministro debido a su influencia sobre Isabel Perdn, al punto de que casi la totalidad del gabinete estaba
conformado por hombres de su confianza, promovidos por él mismo. En 1975el ministro de
economia Celestino Rodrigo, promovido por el propio Lopez Rega, anunci6é un plan econémico para frenar la
escalada inflacionaria que consistia en crear un shock mediante un subito aumento de precios. La violenta
reaccion popular a este plan derivé en la renuncia de Lépez Rega y su fuga hacia Espafia como "embajador
itinerante".

47 Maria Estela Martinez de Perdn asumi6 la presidencia constitucional de Argentina en 1974, durante el ciclo
histérico que ha dado en llamarse tercer peronismo. Fue depuesta en 1976 por un golpe de Estado civico-militar.
Fue la primera mujer en el mundo en ser jefa de Estado con el titulo de presidenta del pais. Fue compariera de
férmula de su esposo (Juan Domingo Perdn) en las elecciones presidenciales de septiembre de 1973,
convirtiéndose en la primera vicepresidente mujer de su pais con 42 afios. A la muerte de Perén, al afio
siguiente, Isabel asumi6 la presidencia, el 1 de julio de 1974. Aunque h&bil para representar a su marido en
gestiones diplométicas y politicas, como presidente fue incapaz de afrontar el complejo escenario de
conflictividad politica y crisis econdmica que atravesaba la Argentina. Fue derrocada el 24 de
marzo de 1976 por un levantamiento militar que, mediante un golpe de Estado, dio origen a la dictadura
autodenominada Proceso de Reorganizacién Nacional, y que la mantuvo detenida cinco afios en distintos lugares
del pais.
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Rossi y Touzé (1997: 65) destacan que esta ley es casi simultdnea a la 20.840, de la
llamada “lucha antisubversiva”, estableciendo la “Doctrina de la Seguridad Nacional”.
Ambas buscaron establecer un control sobre el mismo grupo etario, “los jovenes”, quienes
interpelaron al statu quo. Guerrilla, droga y juventud quedaron asociadas y la  campafia
antidrogas fue, al mismo tiempo, una camparia antiguerrilla (del Olmo, 1992: 66).

b) Las drogas como problema social en el llamado a la “guerra”

Durante la década del setenta, en Espafia, “la droga” comienza a construirse como un
problema social. EI consumo de drogas ilegales alcanza el mas rapido crecimiento observado
hasta el momento, producto del consumo de heroina por via inyectable. Esta nueva situacién
no provocd pénico moral en los sectores dominantes, a pesar de que se trataba de una
poblacion con patrones de consumo de drogas ilegales bastante autodestructivos, en cuanto a
las formas de consumo y dependencia que afectaban a la salud publica, al orden publico y
que aumentaban las tasas de delincuencia y encarcelamiento. Se percibia algo alejado de sus
realidades, propio de estos sectores sociales (Gamella y Jimenez Rodrigo, 2003: 29).

Procesos de expansion similares se produjeron en otros paises de Europa como Irlanda,
Italia y Reino Unido, en donde el problema se conformaba como un fendmeno esencialmente
novedoso. No pasé mucho tiempo para que la “heroinomania” se extendiera a mayores
poblaciones de consumidores, incorporando nuevos patrones de consumo, asi como tambien
otras sustancias.

En el d&mbito de nuestro pais, las sustancias percibidas como “drogas” fueron los
alucinogenos, en particular el LSD, y la marihuana. Su consumo seguia asociado a una
sefial de oposicion al orden vigente. La imagen social del consumidor de drogas en
nuestro pais era la de un sujeto peligroso para la seguridad, un joven contestatario que
cuestionaba el orden establecido. Asi, el consumo de drogas se volvia un problema social
y politico (Touzé, 2006: 44). En este contexto, cualquier intento por “desviar la moral
dominante” -patriarcal y machista- seria criminalizado. La psicodelia, el hipismo, la
contracultura y las tendencias politicas de izquierda debian ser vigiladas y, especialmente,
castigadas.

Esta etapa se caracterizO por el consumo de farmacos (pastillas, jarabes, etc.),
alucinégenos, derivados del opio, marihuana y sal de anfetamina. Como consecuencia de
esta etapa, tanto en Europa como en Argentina, el consumo de drogas comenz6 a ser
percibido como un grave problema social. La asociacion directa entre drogas y problemas

sociales -delincuencia, violencia, inseguridad, marginalidad-, se produjo tanto en Espafia
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como en Argentina. En este sentido, surgid la urgencia de generar nuevas estrategias para
abordar el tema y definir el problema, los tratamientos y la prevencién.

La creciente alarma social en Argentina llevé a requerir de la figura del “experto” en
drogas y de instituciones especializadas en esta tematica. En 1971, se crearon el Servicio
de Toxicomanias en el Hospital Borda y el Centro de Prevencién de la Toxicomania
(CEPRETOX) en la Facultad de Medicina de la Universidad de Buenos Aires. Mientras
que el primero funcionaba como servicio de hospitalizacion, el segundo ofrecia, ademas de
tratamiento ambulatorio, actividades de informacién y programas preventivas. Por otra
parte, se comenz6 a delinear una politica de drogas para dar cumplimiento a las
convenciones internacionales con las que se habia comprometido el pais (Manzano, 2014:
70).

A partir de la segunda mitad de la década del ochenta, con la vuelta de la democracia,
se multiplicaron en nuestro pais los centros de atencion a usuarios de drogas, tanto en el
ambito gubernamental como en el no gubernamental, amplidndose tambien las modalidades
de atencidn: internacion, comunidad terapéutica y centros ambulatorios.

En Argentina, ain hoy en dia tenemos insuficiente informacién epidemioldgica del
uso/consumo de drogas, asi como una incompleta linea de trabajo en promocidn, prevencion
y tratamientos, lo cual impide la articulacion del trabajo a nivel nacional. Lo mismo
ocurrié en Espafia, donde se tardd muchos afios en disefiar e implementar una respuesta
institucional articulada y coordinada a lo que se denomind la “crisis de las drogas”.
Incluso, para algo tan aparentemente elemental, pero a su vez complicado, como obtener
datos confiables y validos sobre la extension del problema y sus caracteristicas
demogréaficas y geogréficas, se tuvo que esperar una década para lograr datos relativamente
fidedignos (Gamella y Jiménez Rodrigo, 2003: 29).

c) Lahegemonia del consumo de cocaina en los ochenta y los noventa

Como explica Touzé (2006: 48), hacia fines de los setenta, en Estados Unidos, se
acrecentaba el uso de cocaina en la poblacion. La incorporacion de esta sustancia, producida
Unicamente en América Latina, delimit6 un tipo de discurso en la region, que se impuso de la
mano de una geopolitica persistente en el continente. Fue también un periodo en el que hubo
una importante densidad de experiencias armadas frente a gobiernos o dictaduras militares.
Estados Unidos tuvo injerencia en la region asesorando, como minimo, a los regimenes

politicos, bajo la érbita de problemas de seguridad nacional. Para Rosa del Olmo (1992: 25), la
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vinculacion entre las dos guerras: contra “la droga” y contra la “subversion” fue adoptada por
los estados latinoamericanos.

En nuestro pais, se tomaron medidas gubernamentales que se basaron en la postura
abstencionista y represiva, y que “demonizaba a la sustancia”. El consumo de drogas,
cualquiera fuera su via de administracion, era considerado “potenciador de tendencias
autodestructivas”, “desencadenante de actos suicidas” y “determinante de conductas
promiscuas” (Touze, 2006: 52).

Si bien, como afirmamos en el punto anterior, el gobierno de Alfonsin prosiguié con el
paradigma prohibicionista y la “guerra a las drogas”, Kornblit, Camarotti y Di Leo (2010: 10)
reconocen que se establecieron dos lineas de trabajo: la lucha contra el narcotréafico y una
politica de prevencion.

En este periodo, se multiplicaron centros de atencion, gubernamentales y no
gubernamentales, amplidndose también las modalidades de atencion para aquellas
personas con consumo problematico. Se crea la Comision Nacional para el Control del
Narcotrafico y el Abuso de Drogas (CONCONAD), dentro de la orbita del Ministerio de
Salud y Accion Social, el cual, desde 1991, paso a llamarse Secretaria de Programacion para
la Prevencion de la Drogadiccion y la Lucha contra el Narcotrafico (SEDRONAR),
nombre vigente en la actualidad.

Kornblit, Camarotti y Di Leo afirman que:

En 1986 la CONCONAD presenté ante el Fondo de las Naciones Unidas para el Control del
Abuso de Drogas, el Plan Maestro para la implementacién y apoyo a las actividades del Plan
Nacional de Control y Prevencion del Uso Indebido de Drogas (1986-1989), que describia la
situacion en los siguientes términos: Si bien no podemos decir que la Republica Argentina sea un
pais de produccién de drogas ilicitas o que el consumo de éstas haya adquirido proporciones
alarmantes (no se registran consumidores de heroina), se la considera pais de transito de drogas
ilicitas y productor de sustancias precursoras quimicas esenciales. Asimismo las estadisticas
existentes muestran un aumento rapido del consumo en los diez Gltimos afios de las drogas en el
siguiente orden: 1) marihuana (hay un alarmante crecimiento del ingreso de esta droga al pais y se
registra un aumento de la produccion local), 2) psicofarmacos (sobre todo anfetaminas vy
barbitdricos), 3) cocaina (clorhidrato y sulfato), 4) LSD (...) El Gobierno Nacional ha decidido
enfrentar decididamente el problema del narcotréfico y el abuso de drogas aprovechando la

posibilidad de combatirlo desde una Optica preventiva, que permite la planificacion y
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programacion coherentes, privadas de la urgencia de enfrentar un problema incontrolable
(CONCONAD, 1986: 1, citado en Kornblit, Camarotti y Di Leo, 2010: 7).

A partir del retorno de la democracia, en 1983, nuevos actores socialesy NUEVOS
discursos se incorporaron para dar respuestas sociales a los consumos problematicos de
drogas. Las organizaciones de la sociedad civil, en plena expansién, fueron actores clave en
este sentido. A mediados de los ochenta, estas organizaciones se habian multiplicado,
creciendo significativamente durante los afios noventa.

A nivel provincial, empezaron a destacarse lineas de trabajo que en las proximas décadas
tendran desarrollo. Cafiero* designa como Ministro de Salud a Floreal Ferrara®, quien
siempre habia promovido la atencién primaria de la salud desde una perspectiva critica, con
la implementacion de una politica publica considerada pionera como fue el Sistema de
Atenciéon ambulatoria y domiciliaria de la salud (ATAMDOS) *.

En ese contexto, desde el Departamento de Drogadependencia del Ministerio de Salud,
que dependia de la Direccion de Salud Mental, se empez6 a delinear la hoy difundida
“prevencion inespecifica”, esto es, un conjunto de estrategias que sobrepasaban “lo clinico”,
para desarrollar propuestas donde trabajar en lo ludico, lo artistico, lo solidario, lo creativo. A
estos fines, se formaron, o incorporaron a los equipos profesionales mas clasicos,

comunicadores sociales, artistas, pintores, etc. Ferrara sostenia una perspectiva hoy también

48 Antonio Francisco Cafiero fue dirigente del Partido Justicialista. Se desempefi6 varias veces como Ministro
de la Nacién y funcionario en diversos cargos publicos. Fue electo Diputado y Senador Nacional, y Gobernador
de la Provincia de Buenos Aires entre 1987 y 1991.

49 Floreal Antonio Ferrara inicia su carrera como médico clinico, se especializa como cardiélogo, para luego ser
discipulo de Ramon Carrillo, primer Ministro de Salud Publica de Argentina en el primer gobierno de Perdn. En
1973, es designado Ministro de Salud de Oscar Bidegain. Tuvo una segunda gestién como Ministro de Salud
durante la gobernacién de Antonio Cafiero. En su breve gestion, puso en practica el Programa ATAMDOS
(Atencion Médica Ambulatoria Domiciliaria). Este consistia en profundos cambios de concepcién sobre la
atencién médica, que comenzaron por valorar mas la atencién ambulatoria y no tanto la atencién hospitalaria; la
atencioén por parte de equipos conformados no sélo por médicos, sino que contemplaran la incorporacién de
diversas disciplinas, y en donde se valoraran por igual los diferentes roles y aportes y, por lo tanto, se
remunerara de igual manera a los distintos protagonistas, igualando médicos con enfermeros. Pero
principalmente, y sin dudas lo més renovador, es que le daba el gobierno este instrumento para la comunidad, a
la cual debia llegar. Asi, en zonas periféricas, y por medio de asambleas, se llegaron a establecer 150
ATAMDOS que daban cobertura a 150 mil personas, aproximadamente.

50 El Sistema de Atencién Ambulatoria y Domiciliaria de la Salud proponia una reformulacion conceptual y
metodolégica de los modos de intervencion en el territorio por parte de los equipos de salud, a través de la
participacion comunitaria, el protagonismo de los profesionales y el trabajo en la interdisciplina, en lo que se
denomind “Atencion primaria de la salud”. La estrategia era formar grupos para que se establecieran en los
territorios, en una perspectiva de acompafiamiento e integralidad junto a otros efectores publicos. A fines de los
afios ochenta se desarticuld, en coincidencia con el neoliberalismo que se implemento en los afios noventa.
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relevante, basado en evitar la internacion, eludiendo estrategias como la expulsion o el
“exilio” como “modalidad terapéutica”, funcionales a sistemas de disciplinamiento y
moralizacion. La perspectiva de Ferrara también rehlye la psiquiatrizacion, por lo tanto, el
Unico sistema armado de asistencia que habia era el de salud, y no se podia generar otro en su
complejidad. Entonces, la idea fue aprovechar el sistema de salud, y los servicios de salud
mental de los hospitales generales, para que también alli se aceptase el trabajo con
adicciones.

Carballeda, (1991: 35) quien fue el director de drogadependencia en ese periodo, describe
que, si bien en teoria la propuesta estaba muy bien, en la practica era muy complicado,
porque los médicos rechazaban a los alcohdlicos y mucho més a los adictos. Igualmente, se
crearon los Servicios de Atencion en Crisis (SAC), que estaban pensados para conformarse
con un trabajador social y un psicologo de guardia 24 horas. Incluso, preveia la participacion
de un toxicologo, para trabajar la desintoxicacion en un periodo corto y que despues tenia que
ser trabajado con los psicologos del primer nivel de atencion.

En sintesis, era como una especie de Centro Preventivo Asistencial (CPA) integrado, que
actuaba como hospital de dia, consultorio externo y atendia desde un programa de salud
materno infantil, un programa de salud mental y también un programa de adicciones, con las
caracteristicas de la década de los ochenta. Y siempre fomentando un abordaje
interdisciplinario, en lo asistencial, y comunitario en lo preventivo (Entrevistas, Revista
Sada®!, 2008)°?

El escenario del trabajo en esas dos dimensiones, lo preventivo y lo asistencial, era
ineludiblemente el territorio, es decir, los barrios. Entonces, tanto la asistencia como la
prevencidn se podian constituir como una actividad sociocultural.

Carballeda afirma que tiene una vision muy socioldgica del tema. No podria dar una

explicacion psicoldgica ni bioldgica de las adicciones.

Creo que una cosa es el consumidor de drogas en el *60, otra en el *70, otra en los *80, en los 90 y
otra ahora. Incluso el tipo de sustancia cambia, el sentido de la sustancia cambia, la carga simbolica
de la sustancia cambia, la carga simbodlica o la asociacion de quien la consuma es otra. Varia la
concepcion segun la época. Las adicciones son expresiones de un malestar en la sociedad. Son

expresion sintomatica de algo que esta pasando. Pero si yo digo que es una expresion sintomatica, me

*1 Subsecretaria de Atencion a las Adicciones.
52 “Las adicciones son expresiones de un malestar en la sociedad”. Entrevista a Alfredo Carballeda, Doctor y
Magister en Servicio Social e investigador y profesor universitario en varias universidades nacionales.
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equivoco si ataco al sintoma: tengo que atacar lo que lo genera. De esta forma, uno esta planteando
una forma de abordaje en tanto el tratamiento y en tanto la prevencion. Las adicciones son
expresiones de un malestar en la sociedad (Carballeda, 2008 SADA).

d) Los noventa, entre las politicas abstencionistas y el resurgimiento de las

estrategias de sustitucion y reduccién de dafos

El gobierno de Menem adoptd una politica de drogas de “tolerancia cero”. A partir de la
aplicacion de la ley 23.737, sancionada en 1989, se produjo una demanda considerable de
tratamientos por derivacion judicial que fue acompafiada por el financiamiento del Estado
mediante un sistema de becas y la obligatoriedad de cobertura por parte de las obras sociales
y las medicinas prepagas (Touzé, 2006: 28).

La oferta asistencial se caracterizd por la abstencion del consumo y recibié ciertas criticas,
entre ellas, podemos recuperar como paradigmatica la que expresa Rossi: “la condicion de
ingreso a los tratamientos es la suspension del consumo, lo cual nos ubica en una situacion
paradojal: aquellos que concurren a un servicio con el objetivo de dejar de consumir, deben
hacerlo antes de comenzar el tratamiento (Rossi, 1998: 48).

En esta etapa, se produjo una expansion del uso de drogas ilegales que se vio acompafiada
por la transformacién en consumo de masas. Por ejemplo, el consumo de marihuana se ha
convertido, en los ultimos treinta afios, en una conducta cotidiana, aceptada, e incluso
esperada, por muchos jovenes. El uso de esta droga se ha ido transformando de forma casi
imperceptible y sin que le concedamos la atencion adecuada (Gamella y Jiménez Rodrigo,
2003: 32).

El gobierno de Carlos Menem disolvi6 la CONCONAD vy cre6 la Secretaria de
Programacién para la Prevencion de la Drogadiccion y Lucha contra el Narcotrafico
(SEDRONAR), dependiente de la Presidencia de la Nacion, con lo que se unifico, en una sola
institucion, tanto el objetivo de la reduccion de la demanda (prevencion, tratamiento y
capacitacion), como el control de la oferta (politicas en narcotrafico, lavado de dinero y
registro de precursores quimicos).

Una de las principales estrategias buscaba reducir la demanda, ademas de la prevencion y
los programas de asistencia. Fue un contexto donde se buscaba extenderse a todo el pais, con
el financiamiento para la internacibn de programas especificos y organismos no
gubernamentales. Para garantizar accesibilidad a los servicios de asistencia y tratamiento,

aquellas personas que estaban atravesando un cuadro de consumo problematico, luego de una
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serie de entrevistas, eran seleccionados con una beca y supervisados por la misma
SEDRONAR.

El contexto neoliberal, en un escenario de aumento del consumo de drogas, exigia, ademas
de respuestas especificas, politicas sociales integrales. Sin embargo, es sabido el profundo
proceso de reforma de Estado que se sufrié en la década con descentralizacion, delegacién de
actividades nacionales al &mbito municipal y a la sociedad civil*. En lo que respecta a la
atencion en el sistema de salud, hubo cambios notorios, ademas de la epidemia del VIH/SIDA
que se volvié muy visible y preocupante, y se la relacionaba directamente con los usuarios de
drogas por via endovenosa.

Las politicas publicas sobre drogas no diferenciaron los tratamientos segun la sustancia,
sino simplemente por la distincion entre drogas legales o ilegales, obstaculizando la
creacion de politicas pablicas mas acordes a la realidad.

Hacia fines de la década, el 41% de los enfermos de sida en el pais, eran usuarios de
drogas por via endovenosa, contribuyendo a los estereotipos acerca de los usuarios de drogas
como personas autodestructivas y no preocupadas por su salud, percepcion que se agravaba
por la creencia de que ahora también eran “culpables” (INFOSIDA, 2003: 9).

A nivel internacional, en esta etapa, la tendencia esta enfocada hacia una mayor
aceptacion de un avance referido a politicas direccionadas a la reduccion de dafios, haciendo
hincapié en que, en el caso especifico de aquellas personas que utilizaran jeringas, no las
compartieran, por ejemplo; o que desde efectores publicos se ofreciera material descartable.
Estas practicas de cuidado incidieron favorablemente en la reduccion de las infecciones v,
sobre todo, de las re infecciones, que provocan un ataque inmunolégico mayor. Sin embargo,
algunas de estas experiencias locales fueron judicializadas y distaron de ser hegemdnicas.

La del noventa, también fue la década donde se lanz6 la campafia “Sol sin drogas” y, por
television, fueron los personajes “Fleco y Male”, a cargo del Dr. Miroli, quien trabajaba en la
SEDRONAR. Con un lenguaje de “jovenes”, intentaban problematizar los consumos, aunque
méas alld de la estrategia alimentada por el prohibicionismo también brindaban alguna
informacion sobre el consumo de determinadas sustancias®.

e) Masificacion del consumo de drogas post crisis de 2001

53 Para un andlisis minucioso, es recomendable la tarea sistematica de Estela Grassi, quien public6, en 2003,
“Politicas y problemas sociales en la sociedad neoliberal. La otra década infame 1”; y en 2004, “Politica y
cultura en la sociedad neoliberal. La otra década infame (II)”, ambas por Espacio Editorial, Bs. As, Argentina,
para comprender los efectos del neoliberalismo en las politicas sociales.

54 Algunas referencias extraidas el 27/V1/2017 desde: https://www.youtube.com/watch?v=VVvhW _5kz5U
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Como dijimos anteriormente, las politicas de reduccion de dafios avanzaban, pero no eran
hegemonicas. Sin embargo, en 2003, el entonces Ministro de Salud de la Nacion, Ginés
Gonzélez Garcia, impulsé el proyecto regional de “Prevencion de Drogas y del SIDA en
Paises del Cono Sur”, con el auspicio de ONUSIDA y la ONU, que entregd jeringas y
preservativos en la Capital y en el conurbano bonaerense a usuarios de drogas (Asociacién
Civil Intercambios®, 2003).

Podemos destacar también que entre 2001 y 2009 se profundiz6 una tendencia de las
ltimas décadas, incrementadndose el consumo abusivo de alcohol entre los jovenes y una
progresiva feminizacion en estos consumos, ademas del aumento de la medicalizacion de la
vida cotidiana. Producto de la crisis econémica y un marcado proceso de empobrecimiento,
se conformaron dos perfiles de consumidores de drogas: los jovenes de sectores mas
vulnerables, que accedian a drogas baratas y de mala calidad, y los jovenes de sectores
sociales medios y altos, que consumian mayormente drogas de sintesis. En ambos grupos se
dio un sostenido crecimiento en los niveles de consumo de drogas. Los estudios estadisticos
nacionales (SEDRONAR?®, INDEC®*, OAD®, OPS, entre otros) coinciden en que el consumo
de alcohol y tabaco son los de mayor prevalencia en la poblacion de entre 16 a 65 afios.
Aproximadamente el 40% de la poblacion fuma y el 70% toma alcohol.

Con respecto al consumo de tabaco, segun la Cuarta Encuesta Nacional de Estudiantes de
Ensefianza Media, llevada a cabo por el Observatorio Argentino de Drogas, en el periodo
2001-2009, la edad de inicio de consumo ha permanecido sin variaciones en los 13 afios,
siendo también igual la prevalencia de vida (haber fumado alguna vez en la vida): 43,7 en
2001-2009.

Una de las dimensiones mas notables en la problematica de las adicciones juveniles resulta
la muy temprana edad de inicio del habito de consumo. En investigaciones realizadas en la

provincia de Buenos Aires, a cargo de la Sub Secretaria de Atencion a las Adicciones, los

%5 Intercambios es una asociacion civil para el estudio y atencién de problemas relacionados con las drogas. Fue
creada en la ciudad de Buenos Aires, en 1995 y gestada por un equipo de trabajo constituido por profesionales
con amplia trayectoria en el campo de los problemas relacionados con las drogas y el VIH/SIDA. Es miembro
fundador de la Red Latinoamericana de Reduccion de Dafios y de la Red Argentina de Reduccién de Dafos.
Ademas, es miembro de la International Drug Policy Consortium (IDPC) y de la Red Argentina de Cooperacion
Internacional (RACI). Asi como también del Comité de ONGs con trabajo en Drogas de Viena (VNGOC). Es
una de las organizaciones de la sociedad civil registradas en la OEA.
% Diagndstico de situacion del Uso Indebido de Sustancias Psicoactivas (UISPA), SEDRONAR, 2006.
S"INDEC: Encuesta Nacional sobre Prevalencias de Consumo de Sustancias Psicoactivas (ENPreCoSP,
2008).
%8 SEDRONAR/OAD (2007). Tercera Fase del Registro Continuo de Pacientes en Tratamiento. Observatorio
Argentino de Drogas (2007). El consumo de medicamentos psicotropicos en adultos.
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resultados obtenidos durante los afios 2008 y el primer semestre de 2009 marcaron tendencias

similares.

Cuadro3y4

Sustancias y motivo de consumo en pacientes adictos

EDAD INICIO DROGAS
Edad Cantidad Porcentaje
Sin dato 130 7.3
5 1 1
6 2 1
7 1 1
8 11 ,6
9 13 7
10 34 1,9
11 48 2,7
12 207 11,6
13 368 20,7
14 439 24,7
15 341 19,2
16 146 8,2
17 39 2,2
LUGAR DE CONSUMO
Lugar Cantidad Porcentaje
Calle 1232 69,2
Domicilio 136 7,6
Escuela 12 7
Cancha 5 .3
Recital 2 1
Disco/bar 78 4.4
Trabajo 4 2
Otros 107 6,0
Desconocido 204 11,5
Total 1780 100,0

Fuente: Consultora Equis, en base a datos de la Subsecretaria de Atencion a las Adicciones de la

Provincia de Buenos Aires (2009)

El estudio relevé a 4.789 jovenes de entre 14 y 24 afios bajo tratamiento por adiccién en la
red de asistencia de la Subsecretaria de Atencién a las Adicciones de la Provincia de Buenos

Aires. Como se observa,
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...el consumo se inicia tempranamente entre los 12 y 16 afios de edad. EI 75% de los jovenes bajo
tratamiento se iniciaron en ese tramo etario. El pico del inicio del consumo se observa a los 14 afios
donde se inicia el 25% de los jovenes bajo tratamiento por adicciones (cuadro 3. Consultora Equis,
2009%).

La edad temprana en el inicio marca tendencia, y la necesidad de politicas preventivas a
intervenir con eficacia sobre el tramo de inicio que va entre los 12 y 16 afios, intervencion
poco comun en las habituales campafias destinadas a jovenes mayores de 18 afios o adultos
jovenes, donde el habito, generalmente, ya esta instalado.

Otro dato revela que el lugar por excelencia de consumo resulta ser "la calle™, con el 70%
de las menciones; y el siguiente, con el 7% de las referencias, es "la casa", esto es el
domicilio habitual del nifio o adolescente bajo tratamiento.

Contra lo que puede suponerse, “la escuela” resulta casi insignificante como lugar de
consumo, con apenas el 0,7% de las menciones; "la cancha y el recital” con 0,1 y 0,3%
respectivamente, y “la disco o el bar” con el 4%, en un lejano tercer lugar contra todas las
presunciones de la “opinién publica”.

En pocas palabras, los jovenes y adolescentes consumen en “lugares publicos”,
compartidos por "adultos™ que se sorprenden sobre la situacion (cuadro 4. Consultora Equis,
2009)

1.4. Respuestas institucionales al consumo problematico de drogas

Como hemos desarrollado en los puntos anteriores, entre los modelos y las etapas
podemos identificar contexto, problematizacién y modos de intervencion.

En este apartado, queremos identificar las practicas asistenciales referidas a la
problematica del consumo de drogas con diferentes vertientes ideolégicas y conceptuales, que
van a derivar en la construccion de los modelos institucionales de estrecha relacion con los
distintos encuadres conceptuales analizados en las secciones anteriores.

Los modelos ético-juridico, médico-sanitario y psicosocial, como se analiz

anteriormente, expresan hegemonicamente las practicas mas tradicionales que, en términos

%9 La consultora Equis, con sede en la Ciudad de Buenos Aires, es dirigida por el sociélogo Artemio Lopez.
Entre otros estudios, ha realizado convenios con la Subsecretaria de Atencién a las Adicciones en relacion a
consumo y jévenes
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concretos, se traducen en el abstencionismo para poder resolver su situacién. Los
tratamientos desarrollados plantean entonces una concepcion reeducativa y efectista.

Existe un importante protagonismo de las sustancias, las cuales ocupan un lugar mas que
relevante en el tratamiento. Si nos referimos a las formas de tratamiento mas cercanas al
modelo médico-sanitario, la sustancia (droga) es reemplazada por otra, que sustituye a
aquella que es considerada nociva (generalmente heroina), por otra juzgada menos nociva
(metadona), produciéndose, de esta forma, un interesante juego en el que lo Gnico importante
que cambia, desde la perspectiva del paciente, es la legalidad de una u otra sustancia. De la
misma forma se llevan a cabo los tratamientos de los programas denominados ahora, en la
Argentina, “comunidades Terapéuticas™®.

La politica prohibicionista y los tratamientos abstencionistas derivan en que lo
problematico de ciertos consumos no son las consecuencias sobre la vida cotidiana de las
personas ni sus expectativas, sino evitar la ilegalidad. Se intenta, por ejemplo, cambiar una
conducta indeseada, vinculada a la ilegalidad, por otra mas cercana a lo legal y a lo planteado
por el discurso vigente. En ambos casos, poco ocurre con la situacion estructural y profunda
del paciente, ya que sélo pudo modificarse su esfera externa e inmediata. Por estas razones,
es posible que, tanto los tratamientos de sustitucion, como los de reeducacion, generen en los
pacientes una especie de “nueva dependencia”, ahora legal y aceptada por la normativa
social.

En el caso de los tratamientos reeducativos, dicha dependencia se traduce en la casi
permanente relacion de aquellos que son dados de alta con las instituciones tratantes, o con la
incorporacion de ex adictos en el equipo de coordinacion de los equipos.

Como describimos anteriormente, una importante cantidad de instituciones suelen ser de
iniciativa religiosa, las que, con frecuencia, utilizan un discurso preventivo que se asimila a
un caracter testimonial. Por ello el "testimonio” suele ser un protagonista no sélo preventivo,
sino también en las instancias del tratamiento. A tal efecto, los modelos institucionales, que
coinciden con el encuadre ético-juridico, plantean una serie de técnicas y formas de llevar
adelante el tratamiento.

Diferente es el encuadre profesional que plantea y se vincula mayoritariamente con

practicas psicologicas y sociales y que tiende a operar justamente en ese punto, pasando la

50 para mayores referencias, se sugiere leer el tltimo libro de Emilio Ruchansky: Un mundo con drogas, (2015).
1 ° Edicidn, Editorial Debate.
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sustancia (droga) a un segundo plano. Aqui, el sujeto es paciente, y tiene vinculacion con el
sistema de salud y los diferentes servicios de salud mental y atencion primaria de la salud, ya
que no se privilegia el tratamiento de tipo reclusivo o de internacion, reduciéndose la
complejidad en las prestaciones que se brindan.

Carballeda (1991: 19) establecia que estas experiencias pueden ser clasificadas en aquellas
que ponen el acento en la sustancia (droga), es decir, los que entienden que la
farmacodependencia es una expresion sintomatica de una problematica de base mas profunda,
que organiza una recuperacién en etapas, acompafiado con una estrategia grupal y de
“autoayuda”.

Las etapas suelen referir a un primer momento de recibimiento o admision, en el que se
suministran informacion y pautas a cumplir. Luego, a una integracion con la comunidad que
vive en el lugar, para, finalmente, pasar a una etapa de construccion de una reinsercion social.
Esta forma de abordaje es claramente pensado como un modelo reeducativo. Al no pensarse
el “afuera”, los procesos de recaidas, esto es, volver a consumir, son mas generalizados.
Podemos observar también los rasgos ahistorico y asocial, ya que no deja de ser un
aislamiento al paciente del “riesgo” que es la oferta de drogas en el ambiente social. Este tipo
de abordaje plantea, mas alla de la utilizacién de técnicas grupales, un proceso altamente
individualizado. Plantea una relacion unicausal, en la que las drogas socialmente no
aceptadas tienen un rol predominante.

Diferente es la estrategia de aquellas instituciones que consideran el consumo
problematico a partir del fenémeno adictivo, reponiendo las dimensiones sociales, histéricas
y economicas del contexto, sin dejar de lado los aspectos individuales. El paciente es
atendido tomando en consideracion su vinculo con el contexto, de ahi que esta forma de
asistencia ponga el acento especialmente en los tratamientos de tipo ambulatorio y en la
aplicacion de técnicas grupales. Estos modelos institucionales ponen en un segundo plano la
"oferta de drogas" como causa fundamental del fendmeno adictivo, pasando también a un
segundo plano el eje reeducativo o moralizante de los tratamientos sintomaticos. Por lo tanto,
se suele trabajar de manera interdisciplinaria, conformando equipos de trabajadores sociales,
psicologos, enfermeros y médicos. En este caso, la Comunidad Terapéutica, como una
herramienta institucional pensada para la resolucion de consumo problematico, puede contar
con distintos grados de participacion activa de los pacientes, los miembros que componen la
comunidad y sus familias. Los resultados esperados también son relativos segln la

institucion, y van desde el abstencionismo a generar cambios mas profundos.
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Bacelar (2007: 12) identifica que, en la actualidad, coexisten diferentes tipos de
Comunidades Terapéuticas que brindan distintos servicios. Las mencionadas comunidades, si
bien poseen puntos de identificacion comdn, hacen que se presente como la estructura acorde

por excelencia al tratamiento de consumos problematicos de drogas.

Cuadro 5
Comunidad terapéutica, desafios actuales
Tipo de Comunidades Conformacion Tipo de Tratamientos
Terapéuticas
Conduccidn de las mismas no | Comunidades religiosas o Tratamientos basados en la
son profesionales. pacientes egresados de este propia experiencia sin el
tipo de tratamiento. abordaje profesional.
Testimonio.
Conduccién de las mismas Profesionales. Ofrecen un abordaje acorde a
son profesionales. Equipos interdisciplinarios la complejidad que la patologia
profesionales (médicos, adictiva demanda.

psicélogos, trabajadores
sociales, abogados, operadores
socio terapéutico.)

Mixtas Ex pacientes y profesionales. Tratamientos psicoterapéuticos
con la intervencion de los
operadores que han sido ex
pacientes.

Fuente: Bacelar, Daniel, (2007), en: “Operador Comunitario. Introducciéon a la problematica de las

adicciones”. Documento interno Sada.

En las Comunidades Terapéuticas, el equipo es el que evalGa el estado del paciente,
supervisa y coordina los grupos de pacientes, asigna actividades, revisa las actividades de la
casa, organiza proyectos sociales y recreativos, etc.

Los pacientes tienen roles diferentes, con mayor grado de involucramiento y relevancia segin
el progreso individual y grupal, es decir, un rol activo del proceso terapéutico.

a) Historia del CENARESO, la primera institucion estatal referida a la temética

En el afio 1973, se cred el Centro Nacional de Reeducacion Social (CENARESO), un
hospital monovalente, dedicado Unicamente al tratamiento de las adicciones. Suele ser
considerado, en la bibliografia consultada, un caso relevante para estudiar los fendmenos
mediante los cuales diferentes conceptualizaciones tedricas de un problema social se plasman
en dispositivos institucionales, y cémo estos, a su vez, pueden modificar o no aquellas

conceptualizaciones.
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Levin (2014: 27-39) y Manzano (2014: 51-78) destacan que fue la primera institucion del
Estado dedicada exclusivamente al tratamiento de los adictos, producto, por un lado, del
contexto internacional, la presién de la Organizacion de las Naciones Unidas para que los
Estados establecieran centros asistenciales y de investigacion en materia de tratamientos para
las adicciones. Por el otro lado, una demanda creciente de consumos problematicos en los
hospitales publicos.

En los sesenta, los consumos problematicos y sus dispositivos estaban bajo la 6rbita de los
hospitales psiquiatricos, catedras de psiquiatria y del Instituto Nacional de Salud Mental,
creado en 1957.

El concepto de “Salud Mental”, en oposicion al de “Higiene Mental” (Levin, 2014: 27-
39), junto a la consolidacion del Instituto mencionado y la incorporacion de las Comunidades
Terapeuticas, entraron en colision con el poder psiquiatrico que no queria perder terreno.

Levin (2014: 27-39) establece que en la VII Reunion de Ministros de Salud Publica de los
Paises de la Cuenca del Plata, en 1971, se acordd que los Estados debian adaptar y modificar
la normativa de la Convencion de Sustancias Psicotropicas. Ademas, solicitar mayor
fiscalizacion a los psicotropicos, y la necesidad de atencion médica de los usuarios de
sustancias psicotrépicas. Justamente el representante argentino, Dr. Cagliotti, interventor del
Hospital Estévez, fue designado con la tareca de “disefiar” una institucion asistencial para
toxicomanos.

En ese contexto, Cagliotti viajo a diferentes paises, sobre todo a Estados Unidos, con el
objeto de obtener modelos institucionales y ejemplos de las primeras politicas orgénicas en
los Estados Unidos que trataban a los adictos, adhiriendo a los postulados internacionales.
(Davenport-Hines, 2002: 422).

El CENARESO se cred de manera descentralizado del Ministerio de Bienestar Social de la
Nacién. Cagliotti fue director del CENARESO entre 1973 y 1987, al mismo tiempo que se
desempefiaba, durante la mayor parte de este periodo, como secretario ejecutivo de la
Comision Nacional de Toxicomanias y Narcoticos (CONATON) y secretario ejecutivo del
Acuerdo Sudamericano sobre Estupefacientes y Psicotropicos (ASEP). Ademas, tuvo activa
participacion en la vigente ley 23.737, la que, sancionada en los primeros afios del
menemismo, fue, como mencionaremos, fue prohibicionista y punitivista.

El CENARESO se instalé en la sede del ex Hospital de Tisiologia Dr. A. Cetrangolo,
cuyas instalaciones fueron modificadas y acondicionadas para cumplir con su nueva funcion.

Con una planta fisica de 30.000 metros cuadrados, y una planta permanente inicial de cerca
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de 300 profesionales, se convirti6 en el centro méas relevante en los tratamientos de
rehabilitacion a personas con consumo problematico de drogas de América Latina, ofreciendo
asistencia gratuita, ademas de planificar tareas de prevencién y capacitacion.

Valeria Manzano (2014: 51-78) refiere que el CENARESO fue una de las primeras
instituciones que el Estado promovidé como un “padre sustituto” para los jovenes
identificados como toxicomanos. Irdnicamente, en la segunda mitad de la década del setenta,
el equipo de psicologos del CENARESO hizo uso del psicoandlisis, una de las teorias méas
cuestionadas desde las esferas oficiales. Psicdlogos y trabajadores sociales sistematizaban
informacién sobre antecedentes familiares de los pacientes usando un marco psicoanalitico
deudor de nociones patriarcales. Asi, se construyd un analisis probabilistico de consumo
problematico en familias en las que los adultos hacian uso de “drogas legales” como el
alcohol, 0 en “familias mal integradas” donde no habia “autoridad paterna”.

Por ello, el CENARESO, y su fuerte sesgo explicativo en base a la institucion familiar,
llevé a que el discurso oficial se legitimara como un “padre” para los jovenes que habian
asistido. A principios de los ochenta ya habian atendido casi cinco mil jovenes varones (la
atencion a mujeres llegaria afios después), los que con un afio de tratamiento recibian el alta.
(Manzano, 2014: 51-78) ®

En definitiva, vale destacar que la primera institucion en bdsqueda de una respuesta al
problema como problema puablico estuvo influenciada, desde su fundacién, a un contexto
internacional.

Las primeras reacciones, a principios de la década del setenta, fueron la creacion de la
Comision Nacional de Toxicomanias y Narcoticos (CONATON), los Centro de Prevencion
de las Toxicomanias (CEPRETOX) y, sobre todo, el CENARESO, ademas de la aparicion de
las primeras Comunidades Terapéuticas.

b) La necesidad de problematizar el aislamiento

En este apartado, se analizara que, en las modalidades de tratamiento de las instituciones,
resulta central la concepcion de la droga y su interrelacion con el contexto y el sujeto.

El sintoma (consumo problematico) puede ser considerado como indicador de
enfermedad, como expresion de un conflicto psicolégico y social o como denuncia (de

situaciones que deben ser transformadas). En sintesis, este enfoque muestra la revelacion de

8Esto no es exclusivo para Argentina, en México se utilizd el término “Padrino” en instituciones de
recuperacion de adicciones, con vigencia hasta estos dias.
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algo que es preciso reconocer y abordar con el paciente y sus grupos referenciales
(Carballeda, 1991: 28).

Las conceptualizaciones y formas de abordaje que se aproximan a los modelos de
Promocién de la Salud e Integral Comunitario, proponen que aquellas personas que
atraviesan una situacion compleja puedan tener un rol activo en la dindmica de su tratamiento
Yy, @ su vez, pensar alternativas frente al contexto.

Otro elemento constitutivo, son las instituciones presentes en los territorios, con presencia
importante en tres niveles (primaria, asistencia, rehabilitacion). De esta manera, se intenta
transformar la l6gica de la exclusion y de la instrumentalizacion de los consumos
problematicos. Ademas, no solo se piensa en los sujetos, sino en sus familias y grupos de
proximidad -irreemplazables en la construccion de su sociabilidad-, respetando las
particularidades concretas de los grupos sociales y comunidades y promoviendo la
integralidad, es decir, evitando la segmentacion, muchas veces presente, de politicas publicas
en las familias y en los grupos sociales.

Por lo expuesto, salvo en momentos iniciaticos, muchas veces considerados de necesaria
desintoxicacion, el énfasis es la necesidad de trabajar en forma ambulatoria con los sujetos.
Una alternativa creciente han sido los denominados “Hospitales de dia”, esto es, la
concurrencia diaria, 0 mas esporadica, con actividades diversas.

La creciente complejidad de la problematica adictiva hizo, a su vez, que los modelos
institucionales que se manejan desde una perspectiva ambulatoria incorporen formas de
abordaje para que el paciente desarrolle diferentes actividades en la institucion bajo la
modalidad de Hospital de dia, circunstancia que permite la realizacion de programas en los
que se integra a la comunidad a través del desarrollo de distintas actividades (recreativas, de
capacitacion, publicaciones, etc.) (Carballeda, 1991: 12).

Claro que estas lineas ya estan presentes desde los afios setenta, como lo atestiguan
algunos documentos como el FAT, en 1977.

Evidentemente, al conceptualizarse la problematica adictiva desde una perspectiva no
sectorizada y con marcados condicionamientos de tipo social, las distintas instancias
institucionales tenderan a resolver, 0 a dar respuesta, a la problematica estructural. Esta
modalidad de trabajo, al incorporar lo social, muestra una interesante perspectiva que puede
derivar en mayores niveles de eficiencia en los programas que se desarrollen.

La estrategia de atencion primaria de salud, sumada a una articulacion programatica y

conceptual con el segundo nivel de atencién, permite potenciar los recursos ya existentes al
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incorporar el abordaje del paciente farmacodependiente y su grupo familiar, incrementandose
la capacidad de respuesta a la problematica del uso de drogas que se ha generado en los
ultimos afios.

En suma, el trabajo preventivo asistencial, incorporado a los programas de atencion
primaria de salud, se conforma como un camino posible y necesario para brindar respuestas
operativas y concretas en este campo. Sobre todo, para resistir los embates de la
psiquiatrizacion, que rapidamente se interesa por espacios de reclusion y encierro para lograr
asi éxitos en tratamientos, sobre todo de jovenes de sectores populares.

Levin (2014: 27-39) hace un breve resumen de los modelos trabajados anteriormente para
intervenciéon, a los que sumamos algunas alternativas

pensar los dispositivos de

institucionales para cada modelo aglutinador.

Cuadro 6
Modelo Criminalizante Biologizante Subjetivante Comunitaria
Individuo Delincuente Enfermo fisico Enfermo mental Excluido
Sustancia llicita Agente Drogas duras o Multiples
infectocontagioso blandas sustancias
Intervencion Cércel/ Desintoxicacion/ Tratamiento Comunidades
Judicializacion Internacién / psicolégico terapéuticas /
Hospitales de
Dia
Conocimiento Normativo, Biologia/ Psicologia/ Psicologia /
cuantitativo, neurobiologia psiquiatria Psicologia social
estadisticas

Fuente: Levin (2014: 27-39).

1.5 La construccion hegemdnica del sistema represivo en torno a la tematica

Como hicimos referencia en apartados anteriores, en 1971, Nixon, presidente de EEUU, se
encontraba en un contexto de baja popularidad, relacionado, entre otros, por los resultados de
la guerra de Vietnam. No solo era guerra con poco apoyo interno, sino que ademas mostraba
a un pequefio pais campesino derrotando a la mayor potencia militar del mundo.
Internamente, hubo un rebrote del racismo, carencia de politicas de vivienda popular, un
sistema de salud caro y malo y una importante sublevacién de varios ghettos negros
(Escudero, 2011: 10)°2,

62 EI médico sanitarista y docente de las Universidades de Lujan y La Plata, ha hecho innumerables referencias a
este contexto estadounidense de las décadas del setenta y ochenta.
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Fue entonces cuando Nixon, en un mensaje televisivo, recurrié a un aluvion de leyes
punitorias, encarceladoras y aumentadoras de penas, declarando la “guerra a las drogas”. O
sea, no resolviendo los problemas estructurales de los distintos malestares que se estaban
constituyendo en el pais.

Instalado el tema de la droga, acompafiado de una campafia mediatica, prontamente diluy6
la posibilidad de interpelar la construccion en torno a las drogas como problema. Tampoco
dejaba posibilidad para instalar otras agendas publicas, que hubieran apostado a la mejora de
los indices de igualdad. Nixon descubrié rapidamente que el calificar a las drogas como
“enemigo publico nimero 17y encarcelar, por este motivo, a miles de personas, le otorgaron
beneficios secundarios.

Para 1980 se habia cuadruplicado la poblacion encarcelada, y los nuevos presos eran
dominantemente negros o latinos pobres. La tasa de encarcelamiento de EEUU es hoy la mas
alta del mundo, superando al segundo pais, Rusia, cuya politica con respecto a drogas es
similar. De la poblacion encarcelada, el 20% corresponde al delito por drogas, y es el doble
del tercer pais, Sudafrica. Las politicas de drogas, en los paises mencionados, son similares.

En EEUU se tuvieron que construir nuevas carceles, la mayoria de ellas con gestion
privada. Se estima que EEUU gasta, por afio, en la “guerra contra las drogas”, por lo menos
50000 millones de dolares, mientras que los paises donde se practica la despenalizacion, la
reduccién de dafio y la contencion ambulatoria de pacientes gastan mucho menos, a la vez
que hacen mucho menos dafio al tejido social y a los propios sujetos con consumo
problematicos.

El contexto en Argentina ha tenido ambivalencias, como referiremos también en el
proximo capitulo, pero lo cierto es que la “lucha contra la droga” sigui6 siendo una prioridad.

La Procuraduria de Narcocriminalidad del Ministerio Publico Fiscal, segun su informe de
2016, se propuso caracterizar las causas iniciadas por estupefacientes durante el afio anterior,
demostrando que la gran incidencia de la persecucion son los delitos menores. Las causas por
tenencia para consumo personal que ingresan al sistema de justicia, quedan asentadas en el

sistema, y luego no se avanza a partir del “Arriola®®”, archivandose la mayoria de ellas.

8 Se conoce como fallo “Arriola”, la sentencia por la que la Corte Suprema declaré inconstitucional perseguir
penalmente la tenencia de sustancias para consumo personal. Sin embargo, hay varias instancias judiciales y
sobre todo jurisdicciones provinciales que desconocen parcialmente, o la totalidad del fallo. Dicho fallo exhort6
“a todos los poderes publicos a asegurar una politica de Estado contra el tré&fico ilicito de estupefacientes y a
adoptar medidas de salud preventivas, con informacidn y educacion disuasiva del consumo, enfocada sobre todo
en los grupos més vulnerables, especialmente los menores, a fin de dar adecuado cumplimiento con los tratados
internacionales de derechos humanos suscriptos por el pais”. Corte Suprema de la Nacién “Fallo Arriola y

102



El Procunar sostiene que:

No obstante esto, y a pesar de que la Corte Suprema ya ha sefialado la inconstitucionalidad de este
tipo penal (cuando no existe trascendencia a terceros), no puede dejar de sefialarse el elevado volumen
de causas iniciadas en las que so6lo se investigan conductas de tenencia para consumo personal. El
analisis de esta circunstancia a la luz de la forma de inicio de la mayoria de las causas judiciales,
evidencia que una parte importante de los recursos de las fuerzas de seguridad terminan estando
destinados a la criminalizacion de las personas consumidoras de este tipo de sustancias, manteniendo
asi la inercial selectividad del sistema penal. Como se sefial6 en el modulo correspondiente, al menos
en la CABA, el 91% de estas causas se inician por la actividad prevencional de las fuerzas de

seguridad (Procunar, 2016).

Tal como acredita el informe, y lo hemos citado anteriormente, las preocupaciones deben
orientarse a la persecucion respecto del trafico de estupefacientes y la criminalidad
organizada, dimensiones del crimen organizado y sus vinculos existentes con otras
actividades delictivas, como el lavado de dinero, la corrupcion y el desvio de precursores

quimicos.

1.6 A modo de cierre

En este primer capitulo, hemos hecho una presentacion y sistematizacion de los debates
en torno a las drogas. Acudimos a una perspectiva historica para entender como los estados
modernos, y su influencia en el intercambio de mercancias, incluyeron sustancias que
resolvian o mitigaban dolores, y cuya habitualidad fue luego convertida para usos
recreativos, con consumidores, traficantes y vendedores.

La construccién del consumo como un problema, refiere recién a la época de posguerra,
y a un contexto internacional que encontrd en estos temas las posibilidades de introducir
I6gicas de control, militarizacion y capitalismo (con el crecimiento de las drogas legales y
elaboradas en laboratorios).

Hicimos una construcciéon de los principales modelos de concepcién e intervencion
sobre el consumo problematico, ademas de las distintas etapas presentes, no sélo en
nuestro pais, sino también en la region, para ubicar las principales y hegemonicas

concepciones y las problematizaciones que fueron surgiendo.

otros”, pp. 91. Extraido el 15/11/2014 desde: https://www.cij.gov.ar/nota-2156-La-Corte-no-ordeno-la-
despenalizacion-general-del-consumo-de-marihuana.html
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Nos interesé también hacer un recuento de las instituciones que fueron credndose, y
explicar cdmo llegamos a que, en la actualidad, contemos con esquemas diversos de
atencion, tanto de impronta estatal, como privada o religiosa.

Ademas de describir los resultados de la denominada guerra a las drogas, con miles de
muertes al afio, tema en el que no avanzamos por pertinencia tematica, pero cuyos rasgos
nos interesaron para dar cuenta de lo que ha sido el caso argentino.

Al respecto, Rafael Pardo (2010) presenta al menos nueve anomalias sobre el
paradigma convencional que inspiré el régimen de prohibicion de drogas, en base a la
experiencia no solo Argentina sino latinoamericana.

La clasificacibn de drogas prohibidas tiene identificada algunas propiedades
psicoactivas, pero desconoce otras. La prohibicion enfatiza las sustancias de origen
natural, pero descuida las de origen quimico. Ignora y criminaliza usos tradicionales de
ciertas sustancias, como asi también de usos médicos. Por otro lado, racionalizar,
desmantelar la produccion, encarcelar jefes narcos no hace mas que generar reemplazos.
La militarizacion aumenté los niveles de violencia, mas no redujo la oferta de drogas. Los
procesos de extradicion y negociacion de pena tampoco funcionan (Pardo, 2010: 16).

Cuando pensamos este tema en los sectores populares no podemos desestimar la
dimension territorial, cuyo impacto se da en los vinculos e identidades, en los actores
sociales y en qué respuestas preventivas y asistenciales se pueden construir.

Justamente, por la complejidad del problema que se percibe en el territorio, en sus
variadas dimensiones, es nuestro interés observar qué tipo de soluciones podia brindar la
convocatoria a organizaciones sociales por parte del Estado, afios después de la explosion
econdmica y social que significo el 2001.

A modo de resumen de lo sucedido en el plano legislativo penal sobre drogas,

Alejandro Corda (2015) refiere los siguientes hitos:

Cuadro 7
Resumen de la legislacion argentina referida a consumo de drogas
Afo Ley Consideraciones
1924 Ley 11.309 Se incorporan a la legislacion los términos “narcoticos” y

“alcaloides”. Se considera delito la introduccion ilegal,
aquellos que lo vendieran sin prescripcion, o en dosis
mayores a las indicadas. Con penas de entre 6 meses a 2 afios.

1926 Ley 11.331 Se considera delito la tenencia ilegitima de narcéticos o
alcaloides. Con penas de entre 6 meses a 2 afios.
1968 Ley 17.567 Se incorpora el término “estupefacientes”. Se penan distintas
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condiciones de trafico o tenencia. Se aumenta la pena hasta 6
afos. Se mantiene la tenencia como delito si supera el
“consumo personal”

1973 Ley 20.509 Se deroga la ley 17.567 y se vuelve a la ley 11.331

1974 Ley 20.771 Se enumeran aqui distintas situaciones de tréfico, se
aumentan las penas (3-12 afios). Se discrimina tenencia
ilegitima con penas de 1 a 6 afios, incluyendo tenencia
personal.

1989 Ley 23.737 Se enumeran aqui distintas situaciones de tréfico, se

aumentan las penas (3-15 afios). Se discrimina tenencia
ilegitima con 1-6 afios de pena, tenencia para consumo 1 mes
a 2 afos, con posibilidad de medidas curativas (si hay
adiccion) o educativas (si experimentaron)

Fuente: Corda, (2015: 295).
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CAPITULO 2
El consumo problemético de sustancias y las politicas publicas de abordaje en la
Provincia de Buenos Aires

2.1 Introduccion

En este segundo capitulo, explicaremos la politica provincial bonaerense referida al
consumo problematico de drogas. Como afirmabamos en el capitulo anterior, los primeros
gestos importantes comienzan en los setenta y ochenta con un avance institucional y
legislativo, y a partir de los ochenta y noventa con un importante desarrollo institucional.
VVamos entonces a reconstruir la respuesta estatal provincial, para destacar, sobre todo, la
creacion de la Secretaria de Prevencion y Asistencia a las Adicciones, en 1993,
deconstruyendo alguna de los principales supuestos en los que se sustenta su fundacion y las
formas de articulacion con la sociedad.

Al momento de empezar a escribir esta tesis, luego de varios afios de estudio, observamos
que la tematica en que las organizaciones sociales participaron tiene una importancia cada
vez mayor, pero, en términos de produccion académica, su resultado es escaso. Una de las
posibles razones reside en que, en la Provincia de Buenos Aires, recién a fines de la década
de 1980 comienzan a instrumentarse politicas publicas, por lo que llevan menos de treinta
afios de experiencia. Estos afios no han estado exentos de polémicas y fuertes debates acerca
de como instrumentar politicas, asi como también la forma de diagnosticar la problematica de
las adicciones, atravesada, como veremos, por estrategias iniciales que hoy todavia tienen
fuerza y presencia en las politicas publicas. Las politicas de drogas han estado relacionadas a
estrategias globales, via organismos internacionales, con un fuerte financiamiento que,
ademas de incidir en como problematizar y proponer soluciones, engrosé la deuda externa.

Los supuestos de dicha problematizacion, ofrecidos por los organismos internacionales,
presupuso la falta de valores como una de las razones explicativas del aumento del consumo.
La globalizacion desestructuraba instituciones clasicas y tradicionales como la familia y el
trabajo, vulnerando a los jovenes.

Como explicitamos en el capitulo anterior, la terminologia referida a “consumo
problematico” no es ni casual, ni indiferente, ya que pretende identificar el consumo como
“problematico”, tomando distancia de todos los enfoques basados en las sustancias, e
interpelando una relacion mecéanica y directa entre el consumo y la adiccion, como asi

también la idea de que el consumo genera, necesariamente, problemas. No s6lo perceptiva
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sino estadisticamente, la gran mayoria de la poblacion no tiene consumo problematico, s6lo
en un grupo pequefio, en proporcion al universo de consumidores, el uso adquiere
caracteristicas problematicas®.

Al consumo, de esta manera, se lo define atentando contra la salud y la construccion de
proyectos de vida. Esta perspectiva reconoce que existe un uso que puede ser problematico.
Tales son los casos de consumos compulsivos, pero también otros usos en los cuales no hay
compulsion ni adiccion. Méas que la sola situacion de consumo, lo que resulta relevante es el
contexto en el que se realiza, o por la cantidad ingerida, que puede generar consecuencias
impredecibles, como, por ejemplo, el conducir un vehiculo en estado de ebriedad (Comité
Cientifico Asesor en Materia de Control del Trafico llicito de Estupefacientes, Sustancias
Psicotropicas y Criminalidad Compleja, 2009)%.

En un primer apartado, trabajaremos sobre la historia y antecedentes de la politica publica
provincial sobre adicciones. Desde fines de la década del ochenta, se ha establecido un
conjunto de leyes e instituciones para abordar la temética, las cuales fueron disefiadas dentro
de una estrategia global via organismos internacionales. La manera de concebir la
problematica redundo en practicas institucionales, abordajes y programas especificos.

En relacion a la problematica de adiciones, y las formas de abordarla, ha variado conforme
a los cambios de escenario que nuestro pais vivio en las ultimas décadas.

Las primeras politicas pablicas con respecto al consumo problematico de adicciones en la
provincia de Buenos Aires fueron medidas de seguridad curativas y educativas, alternativas a

la carcel. Esas politicas se empezaron a implementar a fines de los ochenta, en un contexto

5 Los datos fiables y con capacidad de comparabilidad arrojan resultados que no alejan al pais de la media
internacional. La Encuesta Nacional de Prevalencia de Consumo de Sustancias Psicoactivas (ENPreCoSP,
2008), relevé 51.000 hogares. Con una metodologia utilizada similar a la encuesta de hogares y a la de factores
de riesgo, los datos obtenidos de la prevalencia del consumo de sustancias psicoactivas en la poblacion de 16 a
65 afios son los siguientes: Tabaco 76,2%; Alcohol 52,6%; Marihuana 6,9%; Tranquilizantes 3,5%; Cocaina
2,1%; Estimulantes 0,8%; Inhalables 0,6%; Extasis 0,4%; Pasta Base 0,2%. El problema de la masificacion del
abuso de sustancias como problema social global es una configuracion que se empieza a dar tres décadas atras,
con una extension del uso no farmacéutico de psicofdrmacos y psicotrdpicos y la irrupcion de la cocaina a
mediados de los 80, esto persiste con otras sustancias y derivados de ellas de menor calidad. (Comité Cientifico
Asesor en Materia de Control del Tréfico llicito de Estupefacientes, Sustancias Psicotropicas y Criminalidad
Compleja, 2009).
% En el afio 2008, se crea, en el ambito del Ministerio de Justicia, Seguridad y Derechos Humanos de la Nacion,
un Comité Cientifico Asesor en Materia de Control de Tréfico llicito de Estupefacientes, Sustancias
Psicotrépicas y Criminalidad Compleja para proponer reformas y actualizacion legislativa en temas de drogas.
Uno de los principales insumos generados es este informe, en el que se propone una serie de reformas judiciales
y nuevas politicas publicas.
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donde, a nivel nacional, se aprobd la ley N° 23737 de consumo de drogas y narcotrafico, en
octubre de 1989, a pocos meses de la asuncién adelantada de Carlos Menem®.

La elaboracion, traslado, trafico y consumo de estupefacientes pasaron a ser delitos
federales, penados con prision y con distintos grados de responsabilidad y reclusion. En
términos institucionales, fueron creados simultdneamente la Secretaria de Programacion para
la Prevencion de la Drogadiccién y Lucha contra el Narcotrafico (SEDRONAR) y el Consejo
Federal de Drogas (COFREDOQ), con la participacién de ministerios de todas las provincias.

Como venimos describiendo, a partir de los noventa hubo una serie de politicas publicas
relacionadas a las drogas, sin embargo, es relevante destacar la participacion de otros actores,
con acciones alternativas a las del Estado. En esa década apareci6 una fuerte impronta de
Organizaciones No Gubernamentales (ONGs) internacionales con sedes en territorio
bonaerense, también grupos religiosos, clubes deportivos y empresas, y todos, por momentos,
por intermedio de relaciones interpersonales o convenios especificos, delinearon una agenda
de trabajo conjunto.

Cabe destacar que el proceso analizado en esta tesis es anterior a importantes
transformaciones institucionales y legales que se generaron con posterioridad, como la Ley
Nacional de Salud Mental y Adicciones, N° 26657, de 2010. Lo mismo ocurrid con la
reestructuracion del SEDRONAR, el COFREDO v la revitalizacion de hospitales como el Ex
CENARESO. Sin embargo, entendemos que muchos de los aportes para transformar los
dispositivos y la respuesta politica del Estado fueron, en buena medida, por experiencias
como las que desarrollaremos a continuacién, en pos de sumar masa critica y de exponer los
problemas de intervencidn con un marco punitivo.

Con respecto a la Secretaria Provincial de Atencion a las Adicciones, creada en 1993,
identificamos tres momentos en los que se construyd y actué de manera bastante definida, y
que ayuda al andlisis de esta politica. Un primer momento, que nosotros denominamos como
tecnocratico, presente desde su fundacién hasta la crisis de 2001, en el que analizaremos
ademas un programa importante de ese momento, como fue el Programa Provincial “Los
Lideres para el Cambio™.

El momento posterior, en el contexto de la crisis de 2001, incorpord una perspectiva de la

vulnerabilidad y de la cuestién social, incluyendo cambios de enfoque al pensar las

6 Ante el recrudecimiento de la inflacion, y la falta de apoyo internacional a un “salvataje”, el 8 de julio de ese
afio Carlos Menem asumi6 de manera anticipada al poder.
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adicciones, lo que denominaremos como una estrategia socio sanitaria. Y por ultimo, el
momento en que se dio la coordinacion con organizaciones sociales junto a la incorporacion
de militantes en la gestion estatal. Nos referimos a la gestién publica a partir del afio 2006, y
que denominaremos como “Sociocomunitaria”, ya que abundaba en la propaganda
institucional de la época “la bisqueda del Estado presente”.

En un segundo apartado, presentaremos, a partir de entrevistas, cronicas, observaciones,
una reconstruccion de como se establecié la agenda de trabajo con participacion de esas
organizaciones, como se organizd a partir de la convocatoria estatal, y como surge la
denominacion que gran parte de esas organizaciones consignaba: “Militar el Estado”.

Nos parece relevante analizar también la experiencia del “Consejo Consultivo Juvenil”, el
Programa “Jovenes Presente” y la formacion de ‘“Promotores en adicciones”, que fueron
politicas con participacion casi exclusiva de las organizaciones. Las reflexiones de los
entrevistados -funcionarios y trabajadores administrativos- nos permiten problematizar ain
mas sobre esa experiencia, ejercitandonos también acerca de las caracteristicas del escenario
del espacio gubernamental, acciones de las organizaciones, la trama institucional y, sobre
todo, la evaluacion de la experiencia por parte de los funcionarios publicos y trabajadores.

Por altimo, a la hora de presentar algunas conclusiones, nos interesa reconsiderar la ley de
desfederalizacion de la ley 23.737, que fue un argumento esgrimido para combatir el
narcomenudeo, “atacando el aumento de la oferta”. Para el afio 2005, el gobierno de la
provincia de Buenos Aires, por un lado, aumento6 los niveles de criminalizacién, mientras
que, en paralelo, promovi6 intervenciones politicas junto a organizaciones sociales con
perspectiva comunitaria. El trabajo de esta tesis propone pensar que la articulacion de las
organizaciones sociales, junto al analisis de tramas, procesos y experiencias, nunca redujo la
faz represiva y la adhesion a la “guerra contra las drogas”, mostrando no solo
contradicciones, sino mas bien limites a la convocatoria de articulacion y de poder pensar una
agenda “abierta” para construir politicas y respuestas estatales en torno al consumo

problematico.
2.2 Presentacion e historia de la S.A.D.A. Algunos datos del contexto de surgimiento.

La politica publica para adicciones, en la provincia de Buenos Aires, no tuvo

jerarquizacién e importancia hasta los noventa en términos de infraestructura institucional.
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Anteriormente funcionaba una Direccion de Drogadependencia dentro de la 6rbita del
Ministerio de Salud®’.

También se constatan la existencia de medidas de seguridad curativas y educativas,
alternativas a la carcel, que se empezaron a implementar a fines de los ochenta (ley 20737), y
politicas referidas al consumo de drogas y al combate al narcotréfico, abordados desde la
misma &rea (SEDRONAR Y COFREDO). En relacién a la problematica de adicciones y a las
formas de abordarlo, se observan cambios en distintos escenarios que pasaremos a analizar a
continuacion.

El Estado no es el Unico actor que regula politicas, tratamientos o politicas de prevencion.
Desde hace varias décadas, diversas ONGs, trabajan en consumo problematico, sumado a
instituciones religiosas. Algunas de las lineas que disefiaron las politicas pablicas del sector,
conviven hoy, tanto en el Estado como desde sectores privados o de ONGs. Muchos
funcionarios han cumplido funciones, a partir de su trabajo, en alguna organizacion de la
sociedad civil o viceversa.

La Secretaria de Prevencion y Asistencia a las Adicciones (SPAA), posteriormente Sub
Secretaria de Atencion a las Adicciones (SADA), dependiente del Ministerio de Salud
Provincial, surgié en 1993. VVamos a desarrollar un recorrido histérico, durante el periodo que
nos interesa investigar, de la que luego se llamara SADA, y que en la actualidad se denomina
Sub Secretaria de Determinantes de la Salud Fisica, Mental y de las Adicciones.

Intentaremos demostrar también que los distintos momentos de gestion coexisten en el
periodo que investigamos, mas alla de cambios de funcionarios, estructuras o financiamiento,
ya que los colectivos profesionales y administrativos contintan en la institucion.

Como se ha identificado previamente, nos interesa el proceso de participacion de
organizaciones sociales en el Estado que, en este caso, se identificaba dentro de la estrategia
ya mencionada del Estado presente y militante. Sin embargo, vamos a desarrollar dos
momentos de gestion anteriores que dan marco Y significacion a este ultimo.

En la cronologia de la institucion, se puede distinguir tres momentos que dan cuenta de
una perspectiva de gestidn estatal en adicciones. Un primer momento de inauguracion, la que
denominaremos tecnocratica e individualizante, un segundo momento de crisis de paradigma

y la inclusién de la vulnerabilidad social, y un tercer momento, sociocomunitaria, que buscé

57 El hecho de haber sido hasta ese momento una Direccion, no s6lo es una cuestion a analizar en términos de
qué relevancia se le da a la tematica, sino méas bien, a su capacidad de infraestructura, independencia en el
nombramiento de personal y de cierta autonomia politica a los funcionarios designados para establecer lineas de
trabajo.
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un “Estado presente”, promoviendo la participacién de organizaciones sociales para tener
presencia territorial.

Es sugestivo destacar también que, desde su origen, han participado en la Secretaria
distintos actores sociales, institucionales, religiosos, el llamado tercer sector, ONGs, y que
todos dinamizaron y promovieron acciones de prevencion y difusion de la respuesta del
Estado frente a problematicas vinculadas con el consumo y abuso de drogas.

Lo comun, en el anélisis de la politica publica, es que la participacién de los actores
sociales ha continuado y, segun los distintos momentos y procesos politicos, tienen mayor
relevancia unos sobre otros.

Ejemplo de este proceso son las ONGs con financiamiento internacional en los noventa,
los espacios ecumenicos religiosos con politicas de abordaje integral para realidades
complejas post-politicas neoliberales de los noventa y la posterior crisis de 2001, y la
participacion de organizaciones sociales movimientistas en el periodo investigado.

La Subsecretaria de Atencion a las Adicciones (nombre de la institucion en el periodo que
nos interesa analizar) fue, desde los noventa, un ente provincial dependiente del Ministerio de
Salud de la Provincia de Buenos Aires. Cuenta con dos tipos de lineas de accion: asistencia y
tratamiento, por un lado, y desarrollo de politicas de prevencion, por el otro.

Por un lado, brinda atencion directa a través de profesionales idéneos, por medio de una
red provincial de Centros Preventivos de Adicciones (CPA), conformados por un equipo
técnico de psicologos, trabajadores sociales, operadores terapéuticos y comunitarios. En estos
centros se trata a personas afectadas por situaciones de consumo de sustancias, 0 que
requieran asesoramiento sobre el tema. También contempla otras formas de abordaje, como
las Casas de Dia, de atencion intermedia, a las que se deriva a determinadas personas de
acuerdo a su situacién. Por otro lado, desarrolla tareas de prevencion y de visibilizacion de la
problematica, asi como estrategias tendientes a fortalecer acciones preventivas y de
promocion de las personas vinculadas a la construccion de su proyecto de vida

La sede, a diferencia del ministerio de Salud -cuyo edificio esta sobre el famoso boulevard
51 de la ciudad de La Plata- esta ubicada en la localidad de Tolosa, en un edificio de planta
baja, emplazado sobre terrenos del ferrocarril. Con el paso de los afios y aumento de la
respuesta estatal se le fueron anexando otras areas, o reconvirtiendo espacios en oficinas. A la
vista, es una casa anexada, con materiales diversos, cableados precarios, iluminacion y

ventilacion mas que insuficientes segin los espacios, induciendo ademas que aquellas areas
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que fueron creadas en los primeros afios contaban con mayores comodidades, mientras que
las més nuevas, muestran la falta de espacio y cierta fragilidad hasta en los materiales.

La estructura institucional da cuenta de una serie de direcciones y programas coordinados
por los distintos efectores de prevencién y tratamiento de la provincia, sumados a programas
de trabajos especificos, como por ejemplo trabajos en escuelas, ademéas del programa de
control de la venta de alcohol en comercios, junto con los controles de alcoholemia a los
conductores en la calle. %

En los proximos tres puntos se desarrollaran los tres momentos que identificamos como
sustanciales de la historia de la institucion, y que permitird profundizar el anlisis de la
experiencia de las organizaciones sociales en esta secretaria, especificamente, en la
constitucion del Consejo Consultivo Juvenil y la formacion de promotores.

El 6 de julio de 1993, mediante el Decreto 2618/93, con una modificacion a la ley de
Ministerios N°11175, y siendo gobernador de la provincia de Buenos Aires Eduardo Duhalde
y Presidente Carlos Saul Menem, se crea la Secretaria de Estado de Prevencion y Asistencia a
las Adicciones.

Esta creacion se dio en el marco de transicion hacia un federalismo de las provincias, con
el objetivo de tener mas autonomia y poder en sus decisiones, ademas de una
descentralizacion de los servicios y recursos sociales. La misma politica también alcanzo las
areas de Salud, Educacion, Alimentacion y Vivienda, que afectd a una importante
transformacion de los Estados nacional y provinciales.

Desde el afio 1989 ya funcionaba la SEDRONAR, organismo responsable, en ese
momento, de coordinar las politicas nacionales de lucha contra las adicciones. EI mismo, se
fundd al calor de la “guerra contra las drogas”, estimulada por el presidente norteamericano
Ronald Reagan. En nuestro pais, la mayoria de sus titulares mantuvieron la linea
prohibicionista, entre ellos, el actual diputado del Pro Eduardo Amadeo, Wilbur Ricardo
Grimson y Alberto Lestelle®.

Dentro de este organismo funcionaba un consejo asesor con la representacion de todas las

provincias, creado en 1996.

88| as estrategias implementadas desde la Direccién Provincial de Programacion y Control de la Gestion se
basaba en promotores Juveniles en Prevencion de Adicciones, el mentado Consejo Consultivo Juvenil y el
Programa Madres en Red, que propuso trabajar con madres referentes de los barrios, con herramientas de
intervencion comunitaria y capacitacion en adicciones, el establecimiento de Centros Preventivos en Iglesias
(CPI), que plante6 la relacién entre Estado y Espacios Religiosos, el establecimiento de Centros Preventivos
Laborales, el Programa de Prevencion en el Deporte. También se destacaba el Programa Voluntariado en
Adicciones, el Espacio para Madres y Padres, entre los principales.
89 Extraido el 10/V11/2015 desde: http://www.paginal2.com.ar/diario/sociedad/3-183356-2011-12-14.html
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En definitiva, tanto el organismo como el consejo fueron los que coordinaron politicas
sobre prevencién y asistencia. Sin embargo, en 2013 hubo una interesante intervencion desde
el Ejecutivo Nacional al separar la conduccion y reorientar la politica de la secretaria,
ubicando como objetivos la reduccion de la demanda, impulsar el fortalecimiento
institucional y la armonizacion legislativa. En lo atinente a la “lucha contra el narcotrafico”,
esta quedo bajo la orbita del Ministerio de Seguridad Nacional, aunque todo este proceso fue
posterior al periodo analizado en esta tesis.

En los fundamentos para la creacion de una Secretaria de Estado a nivel provincial, que
abordo el tema de prevencion y asistencia a las problematicas derivadas del alcoholismo y
drogodependencia, se puede percibir el camino a una focalizacién del tema como politica de
Estado. En estos fundamentos, se puso el eje, como lo hicieron también otras areas de
gobierno, en la pobreza y en la vulnerabilidad, sobre todo en la de los jovenes. Basandose en
lineamientos puramente normativos, en los que la droga, y no las personas, es la protagonista.
Una droga contra la que hay que luchar.

En el texto de justificacion para la creacion de la Secretaria de Prevencion y Asistencia a

las Adicciones (SPAA), se lee lo siguiente:

Honorable Legislatura:

Tengo el agrado de dirigirme a Vuestra Honorabilidad, acompafiando un proyecto de ley por el que
se modifican normas de la Ley de Ministerio de la Provincia de Buenos Aires Ne 11.175.

En tal sentido, las modificaciones que se proponen tienden a excluir de la competencia asignada al
Ministerio de Salud y Accion Social, las cuestiones relativas a la prevencion y asistencia de las
problematicas derivadas del alcoholismo y la drogodependencia.

El Poder Ejecutivo ha resuelto crear bajo su directa dependencia y en ejercicio de la normativa
legal una secretaria a la que se le encomendara, con caracter especifico y dentro de la érbita de la
Gobernacion, la atencién exclusiva de los planes y programas de prevencion y asistencia vinculadas a
las problematicas indicadas.

En ese orden, el aumento progresivo de los problemas derivados del consumo indebido de drogas -
especialmente a nivel juvenil- y la necesidad de proteger a los sectores en riesgo, modificando

conductas, tornan imprescindible y urgente adoptar acciones contundentes para revertir el fenémeno.
70

70 Este texto se extrajo de la pagina web del Ministerio de Jefatura de Gabinete de Ministros. Boletin oficial e
impresiones del Estado. Consultado el 20/08/2012. El resaltado en cursiva es propio.
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En este texto, donde se propuso el cambio de ley de Ministerios N°11175 y qued6 luego al
decreto de creacion de la subsecretaria N°2618/93, se pedia excluir del Ministerio de Salud y
Accion Social tanto la atencion como la prevencion de adicciones, pasando a la orbita de
gobierno. También se mencionaba a una poblacién juvenil en riesgo y que habia una
necesidad de tomar acciones para revertir el “fendmeno”, tema que desarrollaré en este

capitulo.

2.2.1 La creacion de la Secretaria de Prevencion y Asistencia a las Adicciones.

La relevancia del establecimiento de la Subsecretaria de Atencion a las Adicciones
(SADA)™ reside no s6lo en su inscripcion ministerial, el de Salud de la Provincia de Buenos
Aires, en el afio 1993, sino en los distintos procesos a la que ha estado expuesta esta politica
hasta la actualidad. Primero, tuvo rango de secretaria, para luego ser sub secretaria hasta el
dia de la fecha. Se constituyé como una red publica y gratuita de atencion a las adicciones de
la Provincia de Buenos Aires, siendo una de las mas importantes de toda Latinoamérica, que
pretende desarrollar estrategias de intervencion acorde a la situacion social, favoreciendo la
articulacion necesaria con los distintos agentes sociales referentes de la temética. Desde su
fundacion, piensa y desarrolla politicas de atencidn directa a través de profesionales idoneos,
pero también procura desarrollar estrategias tendientes a fortalecer acciones preventivas y de
promocion de las personas vinculadas a la construccion de su proyecto de vida. La
subsecretaria tiene una complejidad interesante al contar con distintos tipos de respuesta a la
problematica de las adicciones mediante una red desde los Centros Provinciales de Atencion
(CPA), conformados por un equipo técnico de psicologos, trabajadores sociales, operadores
terapéuticos y comunitarios.

También cuenta con otras formas de abordaje, como las Casas de Dia, de atencion
intermedia, a las que se derivan determinadas personas segun la situacion de consumo que
estén viviendo. Y por otro, lado desarrolla tareas de prevencion, de visibilizacion de la

problematica.

" La Red se encuentra conformada por 187 Servicios de Atencion, publicos y gratuitos, que implementan
politicas publicas, considerando las particularidades de cada uno de los 134 municipios bonaerenses. Los
Servicios de Atencion ofrecen diversas modalidades terapéuticas: Consultorios Externos, Hospitales de Dia -
Medio Dia, Unidades de Internacion y Desintoxicacion. A partir de esta diversificacién de la oferta asistencial,
los Centros Provinciales de Atencion (CPA) se constituyen en actores estratégicos en un constante didlogo
interinstitucional con la comunidad y los usuarios del servicio.

La capacidad instalada de desarrolla en 176 Centros Provinciales de Atencién, 9 Comunidades Terapéuticas, 2
Unidades de Desintoxicacion. Ademd&s, cuenta con un Servicio Gratuito de Orientacion en Adicciones
(Fonodroga). http://www.ms.gba.gov.ar/sitios/adicciones/adicciones-y-salud-mental/
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Desde su fundacion, en 1993, hasta la crisis de 2001, una impronta biol6égica y univoca
signé el trabajo de la subsecretaria. Ademas, recurriendo a financiamiento externo, la
difusion del problema del consumo fue el eje de una serie de campafias. Entre las nociones
tedricas que presentaban dichas intervenciones estaba la globalizacion, como explicacion de
cambios en las conductas, en las familias, en el trabajo, donde la droga era el emergente de
ese contexto. Sin embargo, los procesos de resolucion residian en combatir la oferta,
sensibilizar a la poblacién y crear estrategias de intervencion individual, segun cada caso.

Los cambios de estrategias se concretaron a partir de 2003, al incorporar la complejidad de
la cuestion social. EI contexto social imprimié situaciones de consumo, por un lado, y una
baja efectividad en la politica publica, por el otro.

El momento de la intervencion de las organizaciones sociales tuvo lugar a partir del afio
2005, cuando comenzaron a gestarse una serie de estrategias con el objetivo de que el Estado
tuviese una importante presencia en el territorio, promoviendo que actores sociales
reconocidos en sus comunidades participaran y propusieran nuevas politicas preventivas y
asistenciales. En momentos previos, se constatd un abordaje tecnocratico basado en
“especialistas”, y abordajes individuales bajo una mirada clinica, antes que social, del

consumo problematico de sustancias.

2.2.2 El momento tecnocratico

Este momento coincide con la creacion de la Secretaria de Prevencion y Asistencia a las
Adicciones (SPAA) en el afio 1993, es decir, en pleno marco de aplicaciones de politicas
neoliberales, no solo en lo econémico, sino en el politico administrativo. Su cierre fue en el
2001, momento en que irrumpié una mirada sobre la vulnerabilidad y la crisis econdémica
distante a esta perspectiva individualizante.

Ante lo difuso que resulta identificar y caracterizar en su totalidad al neoliberalismo, nos
interesa la definicion de Anderson (2001: 12), disimil al liberalismo clasico, y que nacio
después de la Segunda Guerra Mundial como una reaccion tedrica y politica contra el Estado
de Bienestar.

Analizando los avatares del caso argentino, se ubico el nacimiento del neoliberalismo en
1976, pero se puede encontrar momentos previos de produccion y formacion de cuadros de
caracter neoliberales. Sin embargo, fue durante la dictadura cuando se construyd una
racionalidad politica del neoliberalismo, consolidada con la crisis de 1989 y su marcada

hegemonia en la década menemista, credndose organizaciones académicas, como usinas de
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difusién, donde surgieron los economistas neoliberales que ejercieron funciones
posteriormente.

A instancias del gobierno de facto, se lleva adelante un cambio en el modelo de
acumulacidn, orientado hacia las politicas neoliberales que venian ganando terreno en el
plano politico e ideolégico. A partir del agotamiento del modelo de sustitucion de
importaciones, durante este periodo se produjo un desplazamiento al mercado internacional
por sobre el mercado interno, producto de la apertura de la economia. Consecuentemente, se
lleva adelante politicas tendientes a reducir al minimo la intervencion estatal desarrollada
durante el estado benefactor, a desindustrializar y a liberar la economia.

Un punto que evidencia la ruptura del Estado de Bienestar y, por ende, del modelo de
integracion social, fue la implementacion de un conjunto de medidas conocidas como ajuste
estructural’. Esta tendencia se fue profundizando a medida que se aplicaban las recetas de los
organismos internacionales que promovian la preeminencia del mercado por sobre el Estado,
y que afirmaban que la redistribucion era posible a través de la famosa “teoria del derrame”.
El mercado, por si mismo, se iba a ocupar de concentrar y redistribuir, de hacer justicia
frente a un Estado que consideraban incapaz, ineficiente y corrupto.

Asi, la demonizacion del Estado fue dando lugar a una serie de privatizaciones, donde la
l6gica mercantil comenzdé a signar su sentido. De esta manera, la percepcion del Estado como
el problema, asocié lo publico con lo ineficiente, ganando popularidad un recetario neoliberal
basado en la privatizacion de las empresas publicas, la apertura de los mercados locales a la
competencia internacional y a la flexibilizacion del mercado laboral.

Si analizamos la intervencion social estatal durante el neoliberalismo, adherimos a Danani
(2008: 41), cuando establece que, en ese periodo, las intervenciones se centraron claramente
en esmerilar toda significacion positiva a la igualdad, sosteniendo la necesidad de intervenir
solo en casos de pobreza extrema, desplazando horizontes colectivos para asumir de manera
individualizada una intervencion que apuntaba Unicamente a cuestiones de supervivencia.

Andrenacci y Soldano (2006: 34) recuperan un analisis de Repetto (2002), donde el autor

analiza las politicas sociales durante el neoliberalismo. Repetto sostiene que surgid una nueva

72 Se define el ajuste estructural como “la forma en que las economias nacionales deben adaptarse a las nuevas
condiciones de la economia mundial” (Grassi, Hintze y Neufeld, 1994: 24). Este ajuste, se basa en dos formulas:
1) abrir las economias nacionales al juego de las fuerzas del mercado mundial, y 2) minimizar el papel del
Estado nacional como regulador de esas fuerzas, a la vez de reducir su papel social y compensador. Ambas se
expresaron por medio de los procesos de reforma del Estado durante los *90 (que implico las privatizaciones, la
descentralizacion de las politicas sociales, la reforma tributaria y administrativa, la desregulacidn, el plan de
convertibilidad, la reduccion del déficit fiscal, y la flexibilizacion del mercado de trabajo).
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institucionalidad que circunscribi6 las politicas contra la pobreza en un esquema focalizado.
De esta manera, la gestion publica, en cuanto a la intervencion social, fue nula y limitada,
ademas de ineficiente, fomentando la exclusion social y obstaculizando la coordinacion de
sectores y actores.

Nos interesa, ademas, destacar una dimension a veces poco considerada en el debate en

torno al neoliberalismo en la Argentina. Esta es la del establecimiento de una

...superestructura tecnocratica administrativa que se asienta sobre una compleja tecnologia de
gobierno correlativa a una transformacion profunda del régimen social de acumulacién en su etapa
postfordista o postindustrial. Los rasgos principales de semejante mutacién pueden observarse en la
creciente desterritorializacion e inmaterialidad de la produccion, asi como en la aceleracion y
transnacionalizacion en la circulacion de tres flujos fundamentales: personas, capitales e informacion.
Ambos procesos interrelacionados erosionan el principio de soberania territorial sobre el que se asentd
la legitimidad de los estado - nacién modernos y, consecuentemente, afectan la capacidad de
integracion social y representacion politica y funcional de las estructuras formales de los sistemas

politicos nacionales: partidos y sindicatos (Pérez, 2011: 12-13).

La modernizacion del neoliberalismo de la década del noventa en Argentina dio cuenta asi
de un doble proceso, uno mas conocido y analizado, el del ajuste estructural y otro, que nos
interesa destacar aqui, el de la reestructuracion de los sistemas productivos y administrativos,
que constituyd un intento de subordinar todas las demas dimensiones de lo social a la
econdmica, ™ expresada en la competitividad desarrollada anteriormente.

La modernizacion, en este contexto, se caracterizd, por un lado, por construir para el
Estado un funcionamiento similar al del mercado vy, por el otro, prescindir del Estado. La
modernizacion en esta formacion histérica discursiva se redujo a un concepto de
particularismo tecnocréatico (Southwell, 2003: 115)™ que, por instrumental, se acompafi6 de

la figura del experto que sostuvo el discurso econémico - administrativo gerencial.

3 De acuerdo con Svampa “al subrayar la imposibilidad de rehuir las nuevas restricciones estructurales,
reconociendo y aceptando de entrada la pérdida de autonomia de la politica, la estrategia tendia a despolitizar las
decisiones, restandoles su caracter contingente, producto de una situacion de conflicto, al tiempo que enfatizaba
el carécter univoco del camino emprendido para encarar las reformas [...] En segundo lugar, la subordinacion de
la politica a la economia codujo a una naturalizacion de la globalizacion, en su version neoliberal.” (Svampa,
2005: 54).
4 Southwell (2003: 111-124) sefiala -desde una perspectiva historiografica- tres modelos de modernizacion en
la Argentina: el primero, desde fines del siglo XIX, es el modelo de la modernizacién como expresion de la
I6gica estatal, articulado con las nociones de orden institucional y progreso. El segundo modelo es el del
desarrollismo, que también se centra en el Estado. El tercer modelo es el del neoliberalismo de la década del
noventa que ya describimos.
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La creacion, en 1993, de la Secretaria de Estado, denominada “Secretaria de Prevencion y
Asistencia a las Adicciones” (SPAA), se desarrolld en un contexto de descentralizacion
administrativa nacional hacia las provincias, principalmente en las areas de salud y
educacion.

Es interesante destacar que, si bien a nivel nacional ya existia, desde el afio 1989, la
SEDRONAR, en la provincia de Buenos Aires se decidid establecer una estructura que
distaba de los objetivos pretendidos por el organismo nacional. Para la SEDRONAR, la lucha
contra el narcotrafico era uno de los principales temas de agenda, correspondiente ademas a
la legislacion nacional, ya que el narcotrafico es delito federal, estando las provincias
inhibidas de intervenir. Por su parte, la secretaria provincial pretendia trabajar con aquellos
sujetos que atravesaban una situacion de consumo problematico o abuso de drogas,
edificando, en funcion de ello, una estructura interventiva y de asistencia.

Como lo afirman Frederic y Masson (2006), no es posible explicar la politica en la
provincia de Buenos Aires en la década de los noventa sin referirse a la figura de Eduardo
Duhalde™. Fue quien ocupé el cargo de gobernador en dos periodos sucesivos (1991-1995 y
1995-1999), y quien expuso de manera sustantiva la concepcion de profesion politica. La
reconfiguracion e institucionalizacion de politicas descentralizadas del Estado pretendio
construir un nuevo vinculo entre los politicos y “la gente”, con fuerte presencia de
organismos internacionales que financiaron la capacitacion de funcionarios. La
“especializacion en 1o social” constituyé saberes con la vieja pretension de programas

transparentes y las formas de hacer politica (Frederic y Masson, 2006: 21).

7> Eduardo Duhalde es oriundo de la localidad de Lomas de Zamora, al sur de la Capital Federal. Desde
temprana edad milité en el Partido Justicialista. Se recibi6 de abogado en la Universidad de Buenos
Aires en 1970; posteriormente fue electo Concejal de Lomas de Zamora e Intendente. Depuesto por el golpe de
Estado de 1976, en el retorno democréatico de 1983 fue electo intendente. Posteriormente, fue electo Diputado
Nacional (1987-1989), acompafiando las elecciones presidenciales, como candidato a vicepresidente de Carlos
Menem. Dos afios después renuncid a la vicepresidencia y se postul6 como candidato a gobernador de la
provincia de Buenos Aires, la cual ejercié entre 1991 y 1999. Fue derrotado por Fernando de la Ruaen las
elecciones presidenciales de 1999 tras obtener el 38,28 % de los sufragios, frente al 48,37 % de su opositor. En
octubre de 2001 habia sido elegido senador nacional por amplio margen y el 2 de enero de 2002 fue elegido
Presidente de la Nacion Argentina por la Asamblea Legislativa, luego de la renuncia de De la Ria. Instrumentd
el Didlogo Argentino, medidas econdmicas tendientes a la reactivacion de una economia argentina que venia de
sufrir varios afios de recesion con la devaluacion de la moneda y que dio fin a la Ley de Convertibilidad, la
pesificacion forzada de los depésitos bancarios en moneda extranjera, y una serie de medidas sociales tendientes
a atenuar los efectos de una economia recesiva que habia incrementado la pobreza e indigencia hasta indices
nunca vistos antes en la Argentina. Debi6 adelantar el llamado a elecciones luego de la denomina “masacre de
Avellaneda” en la que policias bonaerenses asesinaron a dos militantes de organizaciones piqueteras, quizas
cerrando para siempre su posibilidad de ser presidente elegido por la poblacion.

118


https://es.wikipedia.org/wiki/Partido_Justicialista
https://es.wikipedia.org/wiki/Abogado
https://es.wikipedia.org/wiki/Universidad_de_Buenos_Aires
https://es.wikipedia.org/wiki/Universidad_de_Buenos_Aires
https://es.wikipedia.org/wiki/1970
https://es.wikipedia.org/wiki/Lomas_de_Zamora
https://es.wikipedia.org/wiki/Golpe_de_Estado_en_Argentina_de_1976
https://es.wikipedia.org/wiki/Golpe_de_Estado_en_Argentina_de_1976
https://es.wikipedia.org/wiki/1983
https://es.wikipedia.org/wiki/Elecciones_presidenciales_de_1989_en_Argentina
https://es.wikipedia.org/wiki/Carlos_Menem
https://es.wikipedia.org/wiki/Carlos_Menem
https://es.wikipedia.org/wiki/Fernando_de_la_R%C3%BAa
https://es.wikipedia.org/wiki/1999
https://es.wikipedia.org/wiki/2_de_enero
https://es.wikipedia.org/wiki/2002
https://es.wikipedia.org/wiki/Acefal%C3%ADa_presidencial_en_Argentina
https://es.wikipedia.org/wiki/Devaluaci%C3%B3n
https://es.wikipedia.org/wiki/Ley_de_Convertibilidad

Los fundamentos de la creacion de una secretaria de Estado a nivel provincial, que abordo
la prevencion y la asistencia a las probleméaticas derivadas del alcoholismo y
drogadependencia, como asi también la estructura de funcionamiento, son especificos.

En el decreto de conformacion de la secretaria, el diagndstico sobre el consumo de drogas
destacaba la necesidad de “proteger a los sectores en riesgo, modificando conductas, que
tornan imprescindible y urgente adoptar acciones contundentes para revertir el fenémeno”
(Decreto 2618/937).

La resolucion de esta problematica era posible a partir de la dimensién educativa, a través
del sistema educacional, junto a los medios masivos de comunicacion y la participacion de
organizaciones intermedias de la comunidad. Las estrategias de sensibilizacion de la temética
serian desarrolladas y amplificadas por los medios de comunicacion, con la pretension de
interpelar a los jovenes sobre las consecuencias del consumo.

En la estructura organizativa, proponia una subsecretaria de prevencion y otra de
asistencia a las adicciones. La de prevencion debia desarrollar y ejecutar acciones tendientes
a la sensibilizacién, ademas de coordinar con otros ministerios. Asi también con organismos
internacionales “a efectos de coordinar sistemas de cooperacion para ser aplicados en el
ambito provincial” (Decreto 2618/93).

El trabajo con los municipios era muy difuso, solo buscaba establecer lineas comunes con
algunas dependencias municipales. También proponia elaborar convenios con universidades
estatales y/o privadas para ejecutar acciones de capacitacion orientadas a profesionales,
docentes, lideres sociales, como asi también generar cursos de especializacion afines a la
materia (Decreto 2618/93).

Como mencionamos anteriormente, una de las cuestiones de relevancia, y asi lo destaca el
decreto, era la de planificar y proponer una responsable, adecuada y efectiva comunicacion
de las medidas preventivo-asistenciales en todos los medios masivos, ya fueran graficos, via
publica, radiales, televisivos, etc. (Decreto 2618/93).

Entre sus metas, se destacaba la ejecuciéon y fiscalizacion de la aplicacion del Plan
Provincial de Prevencion de la Adicciones; la reduccion de la demanda de drogas ilicitas; el
impedimento del uso indebido de drogas licitas (medicamentos, alcohol y tabaco); la
modificacion de las conductas adictivas de distintos tipos de sustancias que inciden en los

aspectos psico-fisicos y que lesionan y deterioran la salud; la propulsién de acciones

6 En la seccion Anexos, se adjunta el decreto 2618, como asi también la legislacion nacional y provincial que
da contexto al surgimiento y orientacidon de esta secretaria.
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preventivas a los organismos de los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial que asi lo
requirieran.

La Subsecretaria de Asistencia a las Adicciones debia, a su vez, proyectar, coordinar,
ejecutar y supervisar la aplicacion del Plan Provincial de Asistencia a las Adicciones.
También, establecer “subsidios destinados a Instituciones Publicas y/o Privadas, a personas
y/o familias carecientes de aquellos que realicen tratamientos o hayan finalizado los mismos,
con el objeto de apoyar la funcion de asistencia en el campo de las adicciones”. Ademas,
tenia que implementar un “sistema de becas en Instituciones Privadas, para el tratamiento de
adicciones de personas residentes en el Ambito Provincial” (Decreto 2618/93).

Antes que garantizar un sistema publico de tratamiento de las adicciones, el decreto
estipulaba la tercerizacion y privatizacion de la atencién, aunque financiada por el Estado.
Por lo tanto, para garantizar un gasto eficiente y eficaz, la subsecretaria debia elaborar un

registro y control de las instituciones.

2.2.2.1 El Programa Provincial y “Los Lideres para el Cambio”

Uno de los principales programas de la Secretaria, para ese periodo, fue el denominado
“Programa Provincial 10.000 Lideres para el cambio, -Formador de Formadores-". Desde su
fundacion, hasta el afio 2001, la gestion de la secretaria estuvo a cargo del mismo secretario,
el Dr. Juan Alberto Yaria.

Juan Yaria debia posicionar en los medios y en la opinion publica toda la problematica de
las adicciones. En una de las entrevistas que la misma prensa del Ministerio de Salud

publicita luego en tripticos, manifiesta que el programa

...surge como respuesta para enfrentar el consumo de drogas y alcohol que acontece como claro
efecto de distintas situaciones de desorganizacion social, familiar e individual en un contexto de crisis
cultural que marca el paso de las sociedades hacia la modernizacion y las post-modernidad. Todo
incluye nuevas modalidades de crianza, de educacion inicial y familiar, de ocio planificado y de
nuevas organizaciones familiares en las cuales se observa una pérdida de los vinculos primarios
necesarios para un crecimiento sano. El paso al postmodernismo genera al consumismo como ética; el
imperio de las tecnologias dominadoras y masivas de comunicacion unido a la cultura publicitaria es
promotor de nuevos ideales sociales; la economia como eje de la actividad productiva liga a la
competencia social a padres estresados e hijos en estado de orfandad. Todo esto aumenta los indices
de enfermedades sociales e incrementa la racionalidad como pardmetro de la vida social, pero al
mismo tiempo aumenta el absurdo y la dificultad de encontrar un sentido a la existencia. De esta
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manera la droga y el alcohol son planificados socialmente, son una forma de cubrir y estabilizar la
crisis. La transformacion descripta de la cultura, promueve un nimero enorme de personas que
quedan al margen. El programa tiende a fortalecer los vinculos de solidaridad social, rotos como
producto de la crisis, a fortalecer la vida familiar y a desestimar la propuesta asistencialista como
Unica solucion (Triptico institucional, SPPA, 1996).

El postmodernismo, la falta de valores familiares, el consumismo y la tecnologia son parte
importante de la explicacion sobre el avance de la droga en la sociedad. Por eso, mas que una
respuesta estatal basada en el asistencialismo, se debia reconstruir lazos de solidaridad y de
fortalecimiento familiar como nucleo irreductible de la sociedad.

Por esta razon, el programa consistia en recuperar y fortalecer redes comunitarias.
Vinculado a lo preventivo, incluia capacitaciones a docentes, padres y educadores familiares,
material didactico y la creacion de Centros Preventivos en las Escuelas (CPE). Ademas de
trabajo comunitario, que apuntaba a la creacion de comisiones preventivas comunitarias, a
capacitar y convocar lideres barriales y organizaciones deportivas, trabajadoras vecinales, y a
jovenes. Estos ultimos formaron el “Movimiento Jovenes por la Vida”, encargados de
trabajar y capacitar a otros jovenes a nivel local. Con respecto a lo asistencial, incluia
servicios de distinta complejidad, publicos y gratuitos. Para el afio 1999, la SPAA contaba
con 219 centros (CPA), distribuidos en 18 regiones judiciales.

Con un nivel de complejidad mayor, la oferta de servicios incluia centros de admision,
Hospitales de Dia, Comunidades Terapéuticas, Desintoxicacion, Grupos de Autoayuda
Bonaerenses (GABA), y centros conveniados, es decir, como aclarabamos anteriormente,
centros sostenidos por el sector privado que realizaban acuerdos de prestacion al Estado.
Alrededor de 35 ONGs especializadas fueron en las que se tercerizaba la atencion e
internacion (la SPAA tiene aun hoy el registro y habilitacion de instituciones).

Datos estadisticos de la propia secretaria dicen que, en el periodo 98/99, hubo un ingreso
de 6500 nuevos pacientes, sumados a los 18000 casos registrados desde el afio 1993. Segun
esta misma fuente, los servicios recibian un promedio de 22000 consultas mensuales, entre
las que se incluian desde pedidos de informacion preventiva hasta la orientacion a familias.
Para llegar a estos datos, se tomaban todas las llamadas recibidas en los centros y en el
fonodroga (Triptico institucional, SPPA, 1999).

Respecto a la prevencidn, en el analisis de resultados, manifestaron que las escuelas se

convirtieron en pilares de formacion y educacion sobre el tema, con la creacion de 5000
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Centros Preventivos Escolares (CPE). Los barrios se organizaron en las llamadas Comisiones
Preventivas Comunitarias (CPC), resumiendo el activismo solidario y voluntario de los
vecinos, preocupados por no dejar pasar las drogas a su circulo mas cercano y por ayudar a
los que padecian el problema. La capacidad de liderazgo en el cambio de comportamientos
sociales demostro (dice la comunicacion institucional), ser la herramienta mas eficiente de
propagacién del conocimiento.

En el andlisis que el propio Yaria hizo, con motivo de un balance tras seis afios de gestion
(afio 1999), sostuvo:

Cientos de miles de lideres comunitarios y barriales comprendieron que el tema de las drogas
obliga al compromiso social, y por eso se convirtieron en efectores educativos y sanitarios que
transmiten a sus pares la necesidad de involucrarse en la lucha (...) La unica solucion es enfrentar
desde lo local un fenémeno que aparece globalizado.

(...) esta organizacion surgid para reforzar el capital social de la comunidad, que permitiera
inmunizarla contra el avance de la enfermedad.

(...) se hacia evidente la descomposicion de algunas ciudades de nuestro pais, producto del incesante
incremento en el consumo de drogas y alcohol, escenario que no podia contenerse Unicamente desde
el control provincial (...) las comunidades ingresaron en la sociedad de riesgo -signada por la
violencia, el delito, la descomposicidn familiar y las crisis educativas-. En ese contexto, la aparicion
de la narco criminalidad organizada parecié sumir a nuestras comunidades en una impotencia
atomizante.

Los distintos sectores sociales, encontraron en el programa “10 mil lideres para el cambio”, la
posibilidad de insertarse en una propuesta integradora, caracterizada por la capacitacion y la
generacion de recursos, que apunta a la deteccion precoz de personas de riesgo y a la retencién de la
demanda de drogas. Desde un inicio la politica de estado en materia de drogas que impulsa la
provincia de Buenos Aires, se orientd hacia la creacién de una oferta de propuestas que mejora la
calidad de vida los bonaerenses, contribuyendo a canalizar el malestar social generado por situaciones
de exclusién social, caldo de cultivo para el incremento de conductas adictivas (Triptico institucional,
SPPA, 1999).

El posicionamiento y la construccién del problema refiere asi a un contexto de una
sociedad mundial globalizada, que promueve una estética del consumo (Bauman, 2010: 44) Y
a una transformacién de las relaciones laborales fordistas que genera individuacion creciente
y “sociedad del riesgo” (Beck, 2006: 79).
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No se toma en cuenta el consumo problematico de alcohol y drogas como ‘“una
consecuencia”, sino como “el mal de una sociedad modernizada”, donde la desintegracion
familiar y ciertas conductas de riesgo, consideradas antisociales, son la explicacion del
problema, basados en la posmodernidad y, por ende, los ejes programaticos a trabajar.

Los noventa estdn marcados por el desarrollo de una economia mas abierta y orientada al
mercado, con una minima intervencion estatal. Sin embargo, en lo que refiere a politicas de
drogas, observamos la creacién de una importante estructura nacional y provincial, tal el caso
de la de SPAA. Esto no resulta paraddjico si analizamos los lineamientos y las formas de
trabajo implementadas, ya que constatamos que todo el peso de los males estaba puesto en las
politicas llevadas adelante por el propio Estado.

El “fortalecimiento” del entramado social se dio a partir del temor de que: si no nos
unimos, si no detectamos al que nos hace mal, al que estd dafiado, todo sera un caos.
Instituciones como la escuela, la iglesia y también la familia se concentraron en valores que
habia que recuperar en torno a una ética. Mientras tanto, esas mismas familias padecian en su
seno la perdida de trabajo, la pérdida de futuro para sus hijos, las desafiliaciones, y no por la
droga, o al menos no era ella la causa de todos los males, sino mas bien como una
consecuencia de ellas.

Tratando de configurar una conclusién de lo analizado hasta aqui, de lo que ha sido la
politica publica de adicciones en la Provincia de Buenos Aires en la década del noventa, se
observa una problematica facilmente condenable, desde el aspecto ético, en relacion al
consumo. Pero lo que realmente trasciende es una construccion societaria.

Retomando perspectivas de intervencion de corte desarrollista, el disefio e implementacion
de politicas publicas estuvo atravesado por dos ejes fundamentales: la participacion y el
desarrollo, caracterizados por la deteccion de lideres comunitarios, quienes ayudaron a
transmitir una pedagogia que suponia que la ignorancia resultaba la causa de la pobreza y
que, por otra parte, fue considerada como generadora de sociopatias. Asi entendida, la
intervencién buscara lograr “una actitud abierta al cambio y al modernismo” (Grassi, 1989:
168), privilegiando lo técnico, lo racional y lo moderno, frente a un ethos popular
caracterizado como atrasado e irracional, lo que llevara rapidamente a la idea de peligrosidad.
La palabra del técnico va a ser la clave de la puesta en marcha de planes y programas,

detectando necesidades y lideres”. Es decir que, para enfrentar la causa del problema, el

77 Esta perspectiva esta presente en algunos espacios, incluso el mismo Yaria, desde su ONG, plantea el
problema de las “pedagogias libertarias”, o un “Estado narcotraficante” para referirse a las actuales politicas de
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objetivo seria compensar los efectos del modernismo 0 modernizacion a través de estrategias
de recomposicion comunitaria.

Otro discurso importante sostenia que “la desfamiliarizaciéon y la desescolarizacion”
promovian efectos negativos, mientras que la presencia afectiva y orientadora del padre
bioldgico generaba menos posibilidades para que aparecieran severas patologias de conducta.
Estas afirmaciones se sustentaban en un libro de Alexander Mitscherlich La sociedad sin
padre, donde se alertaba sobre “la relacion entre la desorganizacion familiar con ausencia

presencial y simbolica del padre y la violencia (drogas y alcoholismo)” (SPAA, 1999: 57-58).

2.2.3 La gestion post crisis de 2001. La perspectiva de la vulnerabilidad y la cuestion
social

Para analizar la gestion iniciada en 2002, debemos primeramente repasar los
acontecimientos y consecuencias sociales de una marcada crisis economica, politica y social.
En efecto, la crisis que hizo su méxima emergencia en el mes de diciembre de 2001 fue el
corolario de un proceso que afectd al pais desde mediados de la década del setenta.
Analizando la situacion social de esos ultimos afos, se observa la concurrencia de una serie
de factores que fueron profundizando un proceso de polarizacién social, incidiendo
profundamente en la conformacion de la estructura social argentina.

La mayor parte de este empobrecimiento se explica por la reduccion del poder adquisitivo
de los salarios que sufrieron los trabajadores y el profundo proceso de transformacion del
mercado de trabajo. La marcada caida del poder adquisitivo produjo, dentro de un marco
complejo, caracterizado por la transformacion de la estructura econdmica a través de la
reconversion productiva, la desindustrializacion y la privatizacion de bienes y servicios. A
ello se sumé un prolongado estancamiento econdmico y un cambio del modo de insercion de
Argentina en el mercado economico mundial, a través de una mayor apertura econémica’s.

Este proceso -que se consolido en la década de los noventa- incidi6 directamente en la
configuracion de un nuevo escenario social. Asi, los inicios del nuevo siglo mostraban un alto

porcentaje de la poblacién enfrentada a condiciones de vida cada vez mas desfavorables, en

Uruguay. Extraido el 29/VI111/2017 desde: https://oprenar.wordpress.com/2017/07/17/pedagogias-libertarias-y-
drogas/

78 Siguiendo la linea de analisis de Becaria (1993: 332), reestructuracion y reconversion son tomadas, para los
fines de esta tesis, como términos sindnimos que sirven para identificar los distintos aspectos de la estructura
productiva, y que surgen como respuesta a las transformaciones en las reglas de juego que enmarcan el proceso
global de acumulacion del capital a fines de siglo.
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un contexto social muy diferente al que tuvieron generaciones anteriores, con perspectivas de
reversion y de movilidad social ascendente muy difusas.

La dinamica que habian sufrido, en las Ultimas tres décadas, las fuerzas de trabajo fue
acompafiada por nuevas y distintas formas de insercion de los sujetos en el mercado
productivo. Eso signd una nueva relacion entre trabajo e inclusion, con marcadas
consecuencias sociales. Mas alla de la crisis del mercado de trabajo, pero, a la vez, como
reaccion de ella, surgié una crisis de la sociedad organizada en torno al trabajo, en la medida
en que se perdié su calidad como organizador de la vida de los sujetos, centro de valoracion
social y eje de orientaciones morales (Castel, 2004: 327). Si, como sefialan numerosos
autores, la légica del Estado de Bienestar puede caracterizarse como de inclusion creciente, a
partir de la merma que sufrié la capacidad de absorcion del mercado de trabajo, emergio
también, como consecuencia inmediata, el aumento de la vulnerabilidad social. En una
sociedad en que las oportunidades econdmicas, politicas y civiles estuvieron ligadas directa o
indirectamente al trabajo, aquellos que no lograron su insercion en el sistema laboral y que,
por consiguiente, sintieron el desaprovechamiento de su capacidad de trabajo, se vieron
amenazados por el estigma del fracasado, o “del que sobra”, lo que trajo aparejado el
detrimento de sus oportunidades vitales y, en consecuencia, el fantasma de un futuro incierto.

La flexibilizacion laboral acarre6 un aumento de la vulnerabilidad, que se vivencio
también en el ambito privado de los sujetos. Por un lado, el impacto en la vida cotidiana de
los actores que sufrieron las transformaciones del mercado laboral adquirieron caracteristicas
particulares en el caso argentino, donde los derechos sociales y practicamente todo el sistema
de seguridad social han estado vinculados casi con exclusividad a la condicion de ocupado.

El cardcter acumulativo de estas situaciones adversas, relacionadas con la precariedad
ocupacional y con otras dimensiones de la vida econémica y social, hizo que ciertos grupos
fuesen més vulnerables a la pobreza, y con mayores obstaculos para su inclusién social
(Paugam, 2007: 65).

De esta forma, la magnitud adquirida, en ese periodo, por el proceso de empobrecimiento
en la Argentina’, parece tener pocos paralelos con otros paises, fuera de las situaciones de
guerra. La crisis de la convertibilidad marcé un nuevo hito en el crecimiento de la pobreza.
Entre 1974 y 2002, en la provincia de Buenos Aires, la poblacién pobre aument6 11 veces,

pasando de menos de 5% a casi 58%, mientras que la de aquellos que no lograron cubrir sus

9 El proceso de empobrecimiento se puso de manifiesto, con mayor crudeza, tras las reformas introducidas en el
area social durante la década de 1990, que no sélo fueron el correlato del ajuste en el &rea econdmica, sino que
contribuyeron a acentuar la vulnerabilidad de amplios sectores de la poblacion (Diloretto, 1997: 45).
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necesidades nutricionales -los indigentes- se multiplico por 12 (de 2% a casi 25%). En el total
urbano, la incidencia de la pobreza crecié entre las crisis econdmicas casi 30 puntos
porcentuales (28,7% en 1995 y 57,7% hacia el 2002), mientras que la indigencia lo hizo en
20 puntos porcentuales (7,6% a 27,7%) (SIEMPRO, 2003).

Después de la crisis del 2001, y con el cambio de régimen macroecondémico, Argentina
comenzd a mostrar una sostenida recuperacion econdémica, acompafiada por una evolucion
alentadora del mercado de trabajo. En palabras de Groisman:

Esta fase expansiva se ha visto acompafiada por una importante recomposicion de los niveles de
empleo y de los salarios en el marco de una mejora global del funcionamiento del mercado de trabajo.
Se incrementd la proporcion de trabajadores registrados y descendieron la desocupacion y la

subocupacién horaria (Groisman, 2008: 217).

Como resultado de estas tendencias, se observa una reduccion de la pobreza: de un 45,7%
de hogares que se hallaban, en octubre de 2002,% en situacién de pobreza, se pasé a un 19,2%
de hogares pobres para el segundo semestre de 2006. Con respecto a la indigencia, hubo una
variacion del 19,5% para octubre de 2002, a un 6,3% en el segundo semestre de 2006.

Sin embargo, la distribucion del ingreso no parecié haber acompafiado este proceso de
reduccion de la pobreza, tampoco la favorable evolucion del ciclo econémico observada entre
2002 y 2007. Segun plantea Groisman (2008: 220), la evaluacion de diversos indicadores de
la distribucion del ingreso per cépita de los hogares confirma una mejora en la equidad al
inicio de la fase expansiva (2002-2003), que luego se desaceler6. El indice de Gini®! refleja
también este “amesetamiento” de la desigualdad: en 1992, era de 0,450%. En el segundo
semestre de 2003, muestra un techo de 0,541%, siendo su valor para el segundo semestre de
2006 de 0,481, por debajo del techo de 2003, pero con un valor superior al del inicio de la

década del noventa.

80 Datos del INDEC-EPH, bajo el supuesto de que el &rea no cubierta por la EPH, tenfa iguales tasas de pobreza e indigencia
que el érea cubierta.
81E] coeficiente de Gini es un indicador que se emplea para medir el nivel de desigualdad entre los habitantes de
un territorio, generalmente por paises. Consiste en un nimero entre 0y 1: el 0 hace referencia a la igualdad
completa, en donde todos los habitantes disponen de los mismos ingresos, mientras que cuando se registra un
valor 1 se alcanza la desigualdad plena, donde una sola persona cuenta con todos los ingresos y el resto nada.
Para medir las desigualdades, el indice de Gini se basa en la Curva de Lorenz, que se representa en un grafico
donde, en el eje horizontal, se sitda el porcentaje acumulado de los individuos u hogares ordenados de manera
ascendente segun su nivel de ingresos, y en el eje vertical, se coloca el porcentaje acumulado de los ingresos que
reciben esos individuos.
82 CEDLA, 2007. Sobre base de la EPH que relevaba 15 centros urbanos.
8 CEDLA, 2007. Sobre base de la EPH completa. Cabe destacar que en el segundo semestre de 2002, con la EPH relevando
28 centros urbanos, el Indice de Gini llegd a 0,531.
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2.2.4 Cambios de enfoque al pensar las adicciones: la estrategia socio sanitaria

A la renuncia de Fernando De la Rla a la presidencia de la Nacion, se sumé la renuncia
del gobernador, con mandato por voto popular, Carlos Ruckauf, asumiendo su vice
gobernador Felipe Sola.*

En la Secretaria de Adicciones, el cambio institucional fue la polémica salida de su
fundador®. A partir de una nueva ley de ministerios, la Secretaria, que anteriormente tuviera
rango superior, ya que dependia directamente del gobernador, fue reconvertida como
Subsecretaria en el Ministerio de Salud, apostando a un nuevo enfoque en la intervencion.

Durante la gobernacion de Ruckauf, funcionarios con formacién técnica y de larga
militancia en el peronismo asumieron la conduccion de la nueva subsecretaria. Uno de ellos
fue Eduardo Amadeo, que durante el menemismo habia sido Ministro de Desarrollo Social de
la Nacién, primero, y luego titular del SEDRONAR?®,

Si bien en los ultimos diez afios se habia desarrollado una red de servicios publicos
destinada a la atencién de la drogadependencia, frente a la profundas crisis y conflictividad
social, la idea fue incluir esa red en una estrategia socio-sanitaria que trascendiera el enfoque

centrado en las sustancias.

Empezar a enfocar la cuestion de la drogadependencia desde el Ministerio de Salud fue una
saludable decision que integré con los servicios clasicos de salud a los que, por aquel entonces, eran
127 centros publicos de drogadependencia y seis comunidades terapéuticas. Dos afios después, la
disponibilidad de servicios ha crecido y hoy se atienden 30 mil personas por afio en rehabilitacion,
recuperacién o deshabituacién de drogas. Pero el cambio fue mucho mas que la compleja vinculacién
de referencia entre efectores: se resignificd la representacién colectiva de las adicciones al asumir la
drogadependencia como una patologia social, y se reconocié que existe una responsabilidad de
conjunto en el centro de sus causas gque debe asumirse con la misma responsabilidad de conjunto en el

centro de su solucidn (Triptico Institucional del Ministerio de Salud, provincia de Buenos Aires).

Ya en 2002, con la gestion de Felipe Sola, y en una nueva reforma del Estado bonaerense,

se produjo otro cambio, la Secretaria de Adicciones se convirtio en Subsecretaria de Atencion

8 Extraido el 15/V/2017 desde: http://www.lanacion.com.ar/210425-gl-gran-escape-de-carlos-ruckauf

8 Yaria y su equipo renuncian en octubre de 2000, entre otras razones de degaste de gestion, por las denuncias que desde
1998 se le habian realizado en la justicia por su triple implicancia en la gestion publica, una comunidad terapéutica que habia
fundado en 1987 y seguia dirigida por uno de sus hijos, ademas de realizar convenios con la Usal, en un posgrado que
dirigia. Extraido el 15/Vv/2017 desde: https://www.paginal2.com.ar/1998/98-07/98-07-
11/pag16.htmhttps://www.paginal2.com.ar/1998/98-07/98-07-11/pag16.htm

8 Extraido el 25/V11/2016 desde: http://www.eldia.com/nota/2000-10-24-amadeo-asume-y-promete-trabajar-

con-la-gente
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de las Adicciones dentro del Ministerio de Salud de la Provincia de Buenos Aires, integrando
asi la oferta pablica de atencion de las adicciones con la estrategia sectorial de la Salud
Publica. El Licenciado Claudio Mate asumid el cargo de Subsecretario, aunque,
posteriormente, al asumir como Ministro de Salud de la Provincia, en diciembre de 2005, fue
reemplazado por la Licenciada Patricia Segovia. En diciembre de 2007, al cambiar la gestion
gubernamental de la provincia, asume como nueva subsecretaria la Licenciada Maria
Graciela Garcia.

Parga y Altamirano (2011: 14) destacan, en base a datos de la propia Subsecretaria acerca
de la poblacién atendida antes de la crisis de 2001, que la sustancia mas consumida era la
cocaina, en segundo lugar la marihuana y en tercer lugar el alcohol, tanto en mujeres como en
varones. La condicion laboral predominante era desocupada, con poco o0 nulo
acompafiamiento familiar.

Luego de 2002, la droga mas utilizada tiene diferencia segun el género del consumidor. En
los varones, la marihuana fue la sustancia mas consumida, el alcohol la segunda y, en tercer
lugar, la cocaina. Mientras que, en las mujeres, la droga mas consumida fue el alcohol,
seguida de la marihuana y, en tercer lugar, la cocaina. La situacion ocupacional se presentaba
de manera similar entre trabajo fijo, eventual, nunca remunerado, pensionado Y otros.

La estrategia gubernamental, al pensar la drogadependencia como un tema de salud
publica, consistia en que no se tenia que trabajar solo en la demanda espontanea, ya que, en la
mayoria de los casos, las personas que padecian este tipo de enfermedad (pues continuaba
construyéndose conceptualmente asi) no asistian al sistema publico, ademas, se constatd que
la respuesta estatal no habia sido eficiente.

Claramente, la politica se basaba en promover la presencia del Estado frente a los procesos
de conflictividad social creciente. A diferencia de la gestion anterior, ahora se enfocaba el
tema de las adicciones a partir de un discurso sanitario, evitando mensajes condenatorios o
moralizantes. Asimismo, se pretendié ampliar la cobertura asistencial con la instalacion de
méas CPAs vy, sobre todo, salir de la institucion y tener presencia en el barrio, en las

instituciones barriales. Las adicciones pasaron a ser concebidas como

...una sociopatia, un sintoma social, un subproducto del consumismo como valor social, no un
problema individual o un sintoma psicoldgico de una persona. Todos nuestros programas deben ser de
calle y esos dispositivos de trabajo necesitan del municipio. Al trabajar en los barrios y en los sitios

con poca atencion de la salud, nos metemos en donde esta patologia transcurre. EI CPA es

128



simplemente un punto de referencia de todo el proceso de atencion con el cual tenemos que trabajar
en determinadas condiciones de intimidad con el paciente o con su entorno (Triptico institucional,
2003).

Con respecto a las politicas de prevencion, se establecié apuntar y sobrepasar la
prevencion especifica (sobre consumo de drogas), a otras mas difusas e inespecificas sobre
las que era imprescindible intervenir.

Acerca de las primeras, apuntar y sobrepasar la prevencidn especifica, el problema central
de las adicciones se centré en un diagndstico compartido, y hasta ahora inmutable, y que
tiene referencia en todo el pais, como es el alcoholismo. Se trataba como situacion de base,
que agravaba e incidia en el consumo de otras sustancias, ademas de las problematicas
vinculadas a los accidentes, entre otros. Con respecto a la segunda, la prevencion
inespecifica, se inaugurd una perspectiva de actuacion publica, buscando generar factores de
proteccion que brindaran alternativas frente a las situaciones de consumo; esto significd
fomentar la participacion, la capacitacion, el empoderamiento, etc.

Los programas de ese momento se orientaron asi a

...ofrecer una respuesta integral e integrada de prevencion y asistencia a la drogadependencia en
el ambito de la Provincia de Buenos Aires, con tecnologia sanitaria y social participativa, a través de
una red de servicios caracterizada por la calidad, la eficiencia, la flexibilidad y la innovacién, y guiada

por los principios de equidad y de responsabilidad solidaria (Triptico Institucional, 2003).

Los programas de educacion preventiva buscaron fomentar y consolidar la adquisicion de
habitos, actitudes, valores y habilidades orientados hacia una vida sana, siendo la escuela y la
comunidad educativa el espacio publico y los actores a los que se pretendia involucrar en la
problematica.

Ya en 2004, se cred un programa juvenil denominado "El Espacio” que tuvo la finalidad
de propiciar espacios en los que los jovenes pudieran participar por fuera de la escuela.

Mediante un modelo pedag6gico basado en la construccion del conocimiento, se
implementaron talleres de capacitacién donde se promovia la formulacién y ejecucion de

proyectos comunitarios de caracter productivos, recreativos y culturales.
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Esta iniciativa se articulaba con el Programa "Adolescentes"®” del Ministerio de Desarrollo
Humano provincial, a través del cual se brindaban subsidios a emprendimientos cooperativos,
encarados por jovenes, en materia de desarrollo productivo. También se integré con los
programas impulsados por el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion, a través de la
Direccion Nacional de la Juventud (DINAJU).

"El Espacio” fue concebido como una articulacion de programas que se pudieran
desarrollar en sociedades de fomento y clubes de barrio. Bajo esta denominacion se presento,
en el afio 2005, con el cambio de gestion, el desarrollo del “Plan Provincial de Atencion a las
Adicciones”. Los documentos recogidos para la investigacion, andlisis y elaboracion de esta
tesis, planteaban la articulacion del trabajo especifico con otras capacidades de atencién que
trascendiera el espacio clinico. A la red ya existente, debia sumarse la comunidad, las
instituciones comunitarias, fomentando la participacién. En este sentido, y a modo de
ejemplo, se fueron constituyendo acuerdos para el desarrollo de actividades con entidades
deportivas enroladas en ligas amateurs de fatbol infantil, ademas de clubes que formaban
parte de la Unidn de Rugby de Buenos Aires (URBA), entre los mas destacados.

Otra linea de trabajo, junto a empresas Yy sindicatos, fue la conformacién de un programa
sobre consumo en el &mbito laboral.

En esta etapa, se pretendia ofrecer un abordaje multidimensional, involucrando diversos
actores con dispositivos de intervencion lo méas flexibles posible, acorde a una demanda
compleja y diversa, enfocandose en garantizar accesibilidad y continuidad de los tratamientos
iniciados.

Otros dispositivos implementados en esta etapa fueron el reconocimiento de ciertos
colectivos que surgian espontaneamente, pero con mayor persistencia, como la participacion
de familiares de jovenes que atravesaban consumos problematicos y escenas de violencia

asociadas al consumo o trafico. Para ello, se establecié asistencia telefonica gratuita.

87 E1 “Proyecto Adolescente” fue un programa que se implement6 en la provincia de Buenos Aires desde el afio
2004 a 2007 por el Ministerio de Desarrollo Humano. El programa ofrecia una seleccion de proyectos que
involucraran a jovenes de la provincia, financiando, por un afio, un aporte mensual de 150 pesos por joven en
concepto de viaticos, ademas de alimentos y Kits de herramientas. En los fundamentos planteados por el
Ministerio se destaca el de “brindar la posibilidad de ejercer el derecho a construir un proyecto de vida
auténomo, sobre la base de la educacion y el trabajo”. Planteaban que “se priorizaran acciones que preparen al
adolescente para poder enfrentar decisiones trascendentales para su vida e ingresar al mundo adulto en mejores
condiciones que las actuales, garantizando su protagonismo y autonomia en la elaboracion de su propio proyecto
de vida”. La educacion y la “cultura del trabajo” aparecian como grandes pilares desde donde organizaciones del
tercer sector podian delinear distintos proyectos. Sobre una problematizacion de los aspectos mas salientes de
esta politica, sus efectos, y la mirada de algunos de los actores involucrados ver Lozano (2009).
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A los fines de fortalecer estos dispositivos, hubo también un importante despliegue en la
prensa, para lograr mayor concientizacion y accesibilidad.

Otro espacio institucional, que desarrollaremos posteriormente, fue el estimulo a la
participacion comunitaria en articulacién con el Estado. Esto se realiz6 a través de las mesas
de gestion, las cuales, con la presencia de referentes municipales, dirigentes politicos,
iglesias, organizaciones no gubernamentales, y vecinos, pudieran realizar diagndsticos y

proponer politicas participativas.

2.2.5 La gestion a partir del afio 2006. La basqueda del Estado presente
Felipe Sol4, gobernador de la provincia, afirmaba:

En mi gestion definimos a este tema como un problema de salud puablica, algo que mejoré la
claridad del mensaje y las estrategias de abordaje al ubicar a la patologia como un problema sanitario
que ayudd a cuadruplicar el nimero de pacientes atendidos. La cuestion normativa, decididamente,
fue recuperar el rol del Estado como regulador de situaciones que en la década pasada habia
abandonado frente al avance del mercado. Bajo esta concepcion, se atacd el control de la sobreoferta
indiscriminada de bebidas alcoholicas dirigida a menores, con el impulso de medidas de amparo
legislativo que mejoran los mecanismos de control y sancion a los transgresores. Uno de los pilares
fundamentales que guia nuestras politicas es la atencidn de la adolescencia. A los jovenes el Estado
sOlo puede pedirles perdén. Perddn por desampararlos, por desprotegerlos durante los Ultimos diez
afios, en los cuales se los condend al pensamiento Unico, a la unidimension de la cultura de mercado
con la que tuvieron que convivir y crecer. Hoy los jovenes, como hace 5 afios, son nuestra mejor
inversion. Porque creemos que tenemos que estar desde el Estado, desde la Escuela, la familia y las
organizaciones libres del pueblo, ahi donde nuestros jovenes nos necesitan, ahi donde no quedan mas

excusas (Triptico institucional, 2006).

En el mismo documento de circulacion puablica, donde la gestion estatal difundia las

actividades de la Subsecretaria, la reciente funcionaria, Patricia Segovia también expresaba:

Basandonos en una concepcion de los jovenes y adolescentes como actores activos de la politica
publica y de la transformacion social, la Capacitacion de Promotores Juveniles en prevencion de
Adicciones es pensada como una estrategia que debe dejar instalada la capacidad organizativa en el
conjunto de los jovenes que transiten dicha experiencia, permitiendo la construccién conjunta con las

Organizaciones Sociales asumiendo el desafio de la participacion y promocién social.
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La Formacion debe brindar herramientas para una lectura de la realidad que integre los distintos
puntos de vista, generando un espacio de reflexion que permita fortalecer la organizacion comunitaria.
La capacitacion tendera a la promocion de:

e Participacion y responsabilidad en los jévenes como forma de generar compromiso.

e El pensamiento y analisis critico de la informacién para la toma de decisiones

e El gjercicio de Derechos.

e Capacidad de organizacion y trabajo en red integrado.

e Los jovenes como agentes multiplicadores del cambio en su contexto social y cultural.

e El aprendizaje de conceptos basicos sobre la prevencion de adicciones y brindar herramientas

posibles de desarrollar desde el rol de Promotor Juvenil.

Esta conjuncion intersectorial que nos planteamos como eje de gestion debe confluir en éstas politicas
publicas que son indiscutidamente responsabilidad del Estado, sin que ello implique dejar de lado una
base participativa de la sociedad en sus distintas expresiones. Las mismas deben garantizar el acceso
universal y tender a la integracion social y a disminuir las inequidades que atraviesan a toda sociedad
inmersa en un sistema capitalista.
Desde la Subsecretaria de Atencion a las Adicciones, hablamos de politicas publicas en adicciones,
pero no las entendemos sélo dirigidas a la parte de la poblacion que padece la adiccion a drogas,
alcohol o tabaco. Consideramos que si bien es fundamental gque existan acciones de atencién para
dicha poblacion, al igual que las de prevencion, deben ser especificas e integradas. El desafio esta en
profundizar la visién integral de un fendmeno que alcanza a toda la sociedad y que ella misma pueda
visualizarlo, desde una perspectiva psico-social cuyos efectos se verifican tanto en el terreno de la
salud como en lo social. Asi se presenta como necesario el trabajo que permita enlazar lo macrosocial
y lo microsocial, en la comunidad, en el barrio, en la escuela, donde toma todo su sentido el desarrollo
social consciente del conjunto, potenciando las organizaciones de la comunidad, las instituciones
politicas y el Estado como ambitos de mediacion, construccién y realizacién del interés general
(Triptico Institucional, 2006).

Si bien el cambio ministerial tuvo lugar en diciembre de 2005, (posteriormente a las
elecciones legislativas de octubre de ese afio) el plan de gestion solia denominarse como
“2006”, ya que fueron meses de construccion de una agenda que profundizo, en algunos
aspectos, lo trabajado en la gestién anterior.

Patricia Segovia, psicdloga de formacién, que contaba con una importante experiencia de
trabajo en la sexta region sanitaria, asumié la Subsecretaria. Esta Subsecretaria continla
siendo una de las mas extensas, ya que esta integrada por dos municipios del primer corddn
del Conurbano Bonaerense de la zona sur que limitan con la Capital Federal: Avellaneda y
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Lands, ademas de siete municipios del segundo corddn del conurbano: Almirante Brown,
Berazategui, Esteban Echeverria, Ezeiza, Florencio Varela, Lomas de Zamora y Quilmes. En
total, suma una poblacion estimada en cuatro millones de personas.®® Segovia, ademas de
trabajar para la propia Secretaria en la década de los noventa, fue funcionaria municipal en
Almirante Brown como coordinadora de la regién sanitaria, trabajando en el Hospital
Gandulfo de Lomas de Zamora.

Conocedora de cuestiones de la gestion, establecié una agenda técnica, profesional pero
también politica, acorde a los tiempos de la gestion provincial de Felipe Sola. Su gestion
partia de la crisis econdmica y social de 2001, para entender y problematizar la demanda y la
respuesta estatal, y en los documentos institucionales planteaba la necesidad de establecer
estrategias para la “integracion social”, con el abordaje de politicas publicas basado en la
intersectorialidad, el barrio y los jovenes.

Una diferencia interesante con sus predecesores fue que, si bien se reconocia la
“especificidad” en la construccion de politicas pablicas en adicciones, al ubicar el tema en
este contexto, explicitado en todas las cartillas institucionales y paginas webs, era necesario
incorporar estrategias que articularan con lo local, haciendo eje en los barrios y propiciando
las politicas publicas participativas. Se ubicaba al barrio como un espacio social que podia
estimular y producir organizacion e identidad colectiva, pero también fragmentacion,
aislamiento y violencia social.

Los actores claves en este diagnostico eran los jovenes, protagonistas, en gran parte, como
el sector etario mas expuesto al consumo problematico, pero también como protagonistas del
cambio.

También existia una impronta que estaba vedada en los momentos de gestion de la
Subsecretaria, como describimos anteriormente, y que podriamos denominar como
“prevencion inespecifica”®. Esto es, pensar un abordaje comunitario y territorial,
identificando actores de los barrios para fortalecer “condiciones y actitudes”. Es decir, pensar

desde un enfoque de capacidades® con las que cuenta un individuo o grupo en relacién a su

8 Mas informacidn disponible en http://www.residenciasmedicas.com.ar/provincia-de-buenos-aires/provincia-

de-buenos-aires/regiones-sanitarias-pcia-bs-as

8 Ya nos hemos ido refiriendo a este concepto, en una primera aproximacion podemos definirla como acciones

generales no relacionadas directamente con el fendmeno, orientadas a trabajar sobre las causas o factores que

son los que originan o fomentan el consumo problematico, mientras que la prevencion especifica se vincula

directamente con la temética con informacion sobre riesgos, conductas, etc.

% EI concepto “enfoque de capacidades” fue desarrollado por el economista y filésofo Amartya Sen, quien

diferencia recursos, y otras variables tipicas en estudios de pobreza, del desarrollo de capacidades. Estas dan

cuenta de las efectivas oportunidades que las personas tienen de ser o hacer lo que consideran importante. Por lo
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capacitacion, nivel de instruccion, entorno social y la posibilidad de vincularse tras las
necesidades comunes.

La Subsecretaria de Atencion a las Adicciones estaba bajo la 6rbita del Ministerio de
Salud. Tenia varias direcciones: la Direccion Provincial de Atencion a las Adicciones; la
Direccion Provincial de Programacion y Control de Gestion; una Direccion de Coordinacion
Regional; una Direccion de Capacitacion; la Direccion de Programacion; la Direccion de
Relaciones con Organismos Gubernamentales y no Gubernamentales; la Direccion de Control
de Gestion; la Coordinacion de Programas Educativos y una Coordinacion de Programas
Juveniles, la cual cred un Area de “Intervenciéon Comunitaria y Juvenil” que tendria como
responsabilidad, justamente, vehiculizar gran parte de la agenda del “Estado Presente”, con
las politicas especificas a que hemos hecho referencia.

Entre los lineamientos trazados por la gestion, estaban las politicas publicas integradas,
con presencia en barrios vulnerables de la provincia y con una modalidad de coordinacion
interministerial. La formacion de “Mil Promotores Juveniles en Prevencion de Adicciones”,
posibilitarian la construccion de espacios de reflexion, elaboracion y trabajo con jovenes,
junto a organizaciones sociales para la realizacion de proyectos en el marco de la
metodologia autogestiva.

Ademas, se propicio la conformacion de un Consejo Consultivo Juvenil, donde los
jovenes pudieran constituirse como actores de politica pablica y de transformacion social,
con representantes de toda la provincia.

Otro de los programas desarrollados fue el denominado “Madres en Red”, con el objeto de
reconocer instituciones en los territorios, apuntalando capacitacion basica en consumo
problematico y herramientas de intervencion comunitaria. Otro espacio lo conformé la
articulacion con iglesias, para realizar trabajos conjuntos y cooperativos en espacios
religiosos. También hubo programas, con méas historia de desarrollo institucional, para el
trabajo con sindicatos y empresas, publicas y privadas, basados en capacitacion. Por otra
parte, y en la misma linea de trabajo, se incluyeron clubes deportivos, y programas para la
prevencidn del tabaquismo, entre los mas destacables.

Se establecié un Registro Provincial para la Comercializacion de Bebidas Alcohdlicas

(REBA), el cual implicaba que, desde pequefios comerciantes minoristas, hasta distribuidores

que hay que disefar politicas que eleven los grados de libertad de los sujetos, y que sean estos quienes fijen sus
metas y prioridades. Este enfoque ha tenido un importante desarrollo, con programas de estudio y
financiamiento, entre otros de la Cepal. (Nussbaum y Sen, 1996). (Sen, 1995).
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de bebidas alcohdlicas, debian obtener una licencia habilitante. La gestion de la misma, por
parte de la Subsecretaria, resulto ser una importante recaudacion para el presupuesto.

Vale destacar que la construccion de la agenda estatal sobre la manera de problematizar e
intervenir en consumo problematico, tuvo una serie de experiencias sucedidas en la década
del ochenta. En el capitulo anterior, referimos al programa “Atamdos”. Parte de estos
profesionales, entre los cuales se destacaba la direccion de Floreal Ferrara, habian
conceptualizado, de manera alternativa, los procesos de salud y enfermedad como el consumo
problematico.

Los noventa se caracterizaron por una estricta adecuacion a la idea de los Estados Unidos
y la denominada “Guerra a las drogas”, la creacion de la SEDRONAR vy la sancion de la ley
N° 23.373. Todas esas estrategias dejaron sin espacios programaticos para que el Estado
tuviera abordajes como los mencionados en parrafos anteriores.

En octubre de 1986, en las 2° Jornadas de Trabajo Social y Drogadiccion® organizadas
por la FAT, Floreal Ferrara enfatizd la necesidad de alentar la participacion comunitaria,
explicando los limites que las intervenciones médicas tenian referidas a la problematica.
También propuso que la policia no protagonizara acciones en este campo, salvo el del
narcotrafico, pero no sobre aquellas personas que consumian. Reivindico a Gino Germani®?,
quien, en sus palabras, ofrecid un debate sobre participacion e integracion, una buena
estrategia también hacia el interior de la academia para interpelar la escuela funcionalista
parsoniana que tenia una vigencia importante. Si analizamos las transcripciones de esas
jornadas por parte de equipos de trabajadores sociales (Touzé, De Marco, Rossi y
Carballeda), se observa ya un importante desarrollo conceptual y metodolégico sobre
prevencidn, intervencion y politicas publicas para ubicarlos en perspectiva historica, de

incidencia en la construccion de agenda del periodo que nos interesa analizar.

®1 Las transcripciones de estas jornadas fueron realizadas por la Direccion de Drogadependencia provincial, en
1987, no teniendo edicidn, ni distribucion, ni datos bibliogréaficos.
92 Gino Germani (Roma, 1911-1979). Tras haber estado preso en Italia bajo el régimen fascista de Mussolini, en
1934 se radicé en Argentina, donde estudio filosofia y desarroll6 una actividad politica comprometida con la
lucha contra el fascismo. A partir de 1955 se desempefié como docente en la Universidad de Buenos Aires en
materias relacionadas con la sociologia, y en 1957 fue designado como Director del Instituto y la Carrera de
Saociologia, creada ese mismo afio. Desde alli, Germani fundé en el pais una linea de estudios alrededor de temas
que no habian sido abordados hasta el momento; entre otros tdpicos, se ocup6 de analizar la estructura social,
los procesos de modernizacion y secularizacion y la vida politica de la sociedad moderna; haciendo de su trabajo
un aporte tedrico y metodologico de singular riqueza. Algunas de sus obras mas emblemaéticas son Estructura
social de la Argentina (1955) y Politica y sociedad en una época de transicion (1962). En 19686, tras el golpe de
Estado, deja el pais para ser profesor de Estudios latinoamericanos en Harvard; en 1975 se traslada a Italia para
trabajar en la Universidad de Napoles y muere pocos afios después, en Roma.
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Para ello, fue fundamental elaborar programas que fortalecieran la participacion de la
comunidad. Promover la participacion comunitaria por parte del Estado gener6 un nuevo
desafio, que buscd impactar fuertemente en el sistema de salud, histéricamente basado en un
Modelo Médico Hegemdnico. Un modelo que la mayoria de las disciplinas, y gran parte de la
comunidad, adhieren, consciente o inconscientemente; algo que debe tenerse en cuenta a la
hora de elaborar los objetivos del programa (2° Jornadas de Trabajo Social y Drogadiccion,
documentos del FAT, 1986).

A continuacion, describiremos argumentos y acciones planteadas por dos lineas de trabajo

que fueron constitutivas en la articulacién con organizaciones sociales.

2.2.5.1 Consejo Consultivo Juvenil y Promotores Juveniles en Adicciones

Se plante6 como estrategia de intervencion y de atencion a las demandas, sobre todo en lo
referido a la poblacion joven, la creacion de un Consejo Consultivo Juvenil. Su objetivo
general fue crear la posibilidad de que adolescentes y jovenes de la provincia tuvieran
incidencia en las politicas pablicas.

La principal razon para la creacion del Consejo residia en poder convocar a jovenes de las
organizaciones sociales, de otros espacios e instituciones de la provincia y que, a través del
intercambio, el didlogo y, sobre todo, la mirada de los jovenes, pudieran establecerse politicas
de prevencion y tratamiento a las adicciones.

El hecho de crear el Consejo® tenia el objetivo implicito de trasformar la respuesta estatal
y el compromiso de los profesionales. Otra de las metas era actualizar el diagndstico que
existia sobre la situacion de consumo y adicciones en la provincia desde una perspectiva
participativa, que pudiera incidir en la planificacion de politicas publicas.

Como veremos en los proximos capitulos, existieron estrategias en el vinculo entre el
estado y las organizaciones sociales que trascendieron los conocidos “cargos” en la gestion
publica, como asi también con lugares en las listas para candidaturas a las legislaturas. Nos
interesa aqui destacar otro conjunto de experiencias, no tan mencionadas ni analizadas, pero

que fueron sustanciales en los Gltimos afios referidos a nuestra investigacion. Nos referimos

% La designacion remite a los Consejos Consultivos creados a partir del Plan Jefes de Hogar Desocupados. Al
respecto, Smulovitz (2003: 10) argumenta que los consejos consultivos “fueron creados con la intencion de
practicar un control social por proximidad”. El control (...) no se basa en sus capacidades punitivas, Sino en su
atribucion para advertir e informar a las autoridades con capacidad de sancidn irregularidades detectadas. Se
desprende de esta variada y larga lista de funciones que, para los disefiadores del plan, los Consejos Consultivos
tienen un papel estratégico y fundamental en el control y gestién cotidiana del mismo.
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a lo que De Piero (2016: 93) describe como propuestas institucionalizadas y herramientas de
participacion ciudadana en organismos de la administracion pablica®.

Podemos identificar distintos niveles de participacion y compromiso de los movimientos
con la gestion de las politicas publicas. Las experiencias cuentan con diferentes lapsos de
sostenibilidad en el tiempo, grados de institucionalidad en cuanto a formalizacién, etc. La
diversidad de las mismas implica evitar generalizaciones, pero al menos nos posibilita tener
una primera lectura de las mismas.

Varias de las convocatorias a esas organizaciones refirieron a un plano més instrumental,
por lo cual, desde las gestiones politicas, requerian la realizacion de diagndsticos
participativos y evaluaciones, como asi también el analisis de algunos rasgos de la
implementacion, aunque esto Gltimo no tan notable. La legitimidad que portaban las
organizaciones sociales, presentes en territorios relegados, acordando en la necesaria accion
del Estado, fue una de las principales razones para este tipo de construccion.

Respecto a la institucionalidad, fueron muchas las estrategias de similar construccion en
distintos niveles de gestion. Un ejemplo fueron los establecimientos de Consejos Consultivos,
con fuerte presencia de integrantes de movimientos sociales y otros espacios colectivos, para
que, a traves del intercambio y el dialogo, pudieran establecer y evaluar politicas publicas
referidas a determinados sectores o problematicas, como el caso que estamos abordando en
esta tesis.

En lo referido a Promotores Juveniles en Adicciones, a partir del Convenio Marco de
Cooperacion entre la Subsecretaria de Atencion a las Adicciones (Ministerio de Salud), la
Subsecretaria de Coordinacion de Politicas Publicas (Jefatura de Gabinete) y el Consejo de
Integracién Social, el gobierno de la provincia de Buenos Aires implement6é programas de
integracion y participacion juvenil, acordando la realizacion de una capacitacion de estos
promotores juveniles en prevencion de adicciones.

El fortalecimiento, a través de Promotores Comunitarios de Salud, se proponia ser un
espacio formativo, y lograr también una legitimacion frente a los equipos de salud y las
comunidades. El programa general dependia del Ministerio de Salud -se denominaba “Salud
En Movimiento”- y de Programas Sanitarios de la Subsecretaria de Coordinacion y Atencién

de la Salud. En coordinacion con dicho programa, se ajusto una capacitacion en adicciones.

% De Piero encuentra antecedentes en experiencias institucionales con las organizaciones piqueteras, la
asamblea de Gualeguaychu vy, ya en la presidencia de Cristina Fernandez de Kirchner, con las organizaciones a
favor de una reforma a la ley de medios de comunicacidn. Estas experiencias resultan paradigmaticas a la luz de
que eran temas de agenda conflictivas, tanto por los actores involucrados, como por la temética en si misma, en
los que se intervino articulando con la sociedad civil (De Piero, 2016: 93).
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La perspectiva que tenia este programa era romper con la discontinuidad de actividades de
promocion de la salud individual, grupal y comunitaria, evitar las dificultades en el acceso al
sistema de salud en cada comunidad y en cada barrio, y suplir la falta de referentes
comunitarios entre el sistema de salud y la comunidad. El diagndstico acentuaba la falta de
articulacion entre el primer y segundo nivel de atencion, asi como también dificultades de los
programas de salud para llegar a los sectores mas vulnerables con acciones de fomento,
proteccion, recuperacion y rehabilitacion de la salud.

El anélisis de la variacion de los indicadores de Salud es, generalmente, interpretado como
el resultado de la capacidad de respuesta del modelo de atencibn combinado con la
intervencién de otras politicas sociales. Sin embargo, no se incluye en el mismo la posible
influencia de los fendmenos surgidos como efecto de la reciente crisis, el aumento de la
participacion comunitaria y la multiplicacion de las organizaciones sociales.

Los argumentos sobre la formacion de promotores estaban basados en la busqueda de
acciones de educacion permanente en salud y un fortalecimiento estratégico en atencion
primaria. Se identificaban, entonces, nudos criticos y fragmentacion en practicas de salud.
Por esta razon, los organizadores planteaban una “alfabetizacion sanitaria de la poblacion”.

Acerca del eje sobre politicas publicas, se establecia un modulo acerca de la
caracterizacion del Estado, haciendo énfasis en las diferencias entre el estado neoliberal y la
transicion hacia un estado que promovia y garantizaba la inclusién e integracion. En un
segundo momento, también se destacaba una conceptualizacidn sobre las politicas publicas.
Este modulo tenia también un esquema acerca de las politicas durante la década del noventa y
en el periodo posterior, ademas de ciertas caracterizaciones sobre la importancia de
vinculacién de la sociedad civil, la participacion y la importancia de la articulacion con el
Estado. Por altimo, también proponia consideraciones sobre el territorio y la presencia de
politicas pablicas en el mismo.

La intencidn era transferir conceptos de distintas disciplinas, corrientes y tendencias que
permitieran un intercambio productivo de ideas, a la vez que aseguraran mayor tecnologia en
cuestiones comunitarias y de organizacion. Mas adelante, analizaremos esta politica y su

implementacion.

2.3 Hacia una agenda de trabajo con participaciébn de las organizaciones. La

convocatoria estatal.
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La estructura institucional de la Subsecretaria contaba con una Direccion Provincial de
Programacién y Control de Gestion. Mientras que en esta direccion se encontraban todos los
programas de intervencion comunitaria y su relacion con actores de la comunidad, en otra
direccion se reportaban todos los servicios de atencion de la provincia, ademas de las aéreas
de registro y estadisticas.

Es en este contexto, la gestidn propicid la participacion de organizaciones sociales, con el
proposito de que se adecuaran a este nuevo escenario de trabajo. El diagnostico era simple y
contundente: los profesionales que trabajaban en los distintos centros no “salian” a
involucrarse con la comunidad, esperaban que el “caso” les llegara a la oficina, y no se
trabajaba en red con instituciones comunitarias o religiosas. Tan solo se cumplia un horario.
En sintesis, se realizaba un ejercicio liberal de las profesiones intervinientes, con escasa
relevancia en la cuestion social.

La prioridad consistia, entonces, en conformar un espacio institucional que redefiniera la
intervencion y la respuesta estatal frente al problema del consumo y las adicciones. La nueva
gestion realizd6 una construccion tedrica del consumo problematico, vinculado con la
emergencia del neoliberalismo a nivel mundial, y comenzaron a cuestionarse las bases y la
organizacion sobre las que se asentaba la sociedad precedente. El principal objeto de ataque
neoliberal se dirigié hacia la conformacion del Estado Social, poniendo fuertemente en
cuestion -y en consecuencia, desmantelando- las relaciones y lazos sociales que la comunidad
habia ido construyendo en el tiempo.

La incorporacion de una estrategia socio-sanitaria de la Subsecretaria introducia un
cambio en el enfoque, dando una nueva mirada que incorporaba el consumo de drogas.

El Area de intervencion juvenil y comunitaria buscd, entre otros objetivos, generar
espacios de gestion integrales e integrados a nivel local, que pudieran dar respuesta a
problematicas comunitarias vinculadas a la salud en general y a las adicciones en particular, y
un aporte a las politicas puablicas relacionadas al tema. Ademas, intentaria incentivar la
realizacion de diagnosticos locales participativos, que fomentaran la mirada y el abordaje
integral de los problemas sociales -en particular los referentes a la salud- con la apuesta de
que “lo local” llegara al “nivel central”, y que pudieran ser un aporte para las politicas.

El equipo que se conformd fue una mixtura entre algunos empleados de la Subsecretaria
junto a un grupo de militantes, representando a las cuatro organizaciones mayoritarias que,
como trabajaremos en los préximos capitulos, estaban teniendo una insercion en el Estado

provincial.
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El esquema de trabajo fue de total libertad, la agenda pretendia que las organizaciones
participaran y se adecuaran a ese nuevo escenario de trabajo. Para poder materializar esta
propuesta, se apostd a la conformacion de un equipo del que participaban militantes de
organizaciones sociales junto a otros trabajadores técnicos. Esta conformacién no sucedié en
un marco de convocatoria institucional, sino, basicamente, por acuerdos informales y
personales entre funcionarios y militantes que, en el trabajo diario y en “territorio”, se los
convocaba a formar parte de la Subsecretaria, ya sea para trabajar en la sede, o para integrarse
a los CPA (centros de prevencion y tratamiento) de su distrito.

En abril de 2006, se realiz6, a nivel provincial, el encuentro de lanzamiento del Consejo
Consultivo Juvenil, desde ahi, y hasta el mes de diciembre del mismo afio, tuvieron una
agenda de trabajo anivel local, regional y, por ende, en la provincia.

En entrevistas realizadas a la coordinadora del Area de intervencion juvenil, esta explicaba

que la convocatoria a las organizaciones habia tenido lugar a fines de 2005.

Nunca esté claro como empezd. El director planted que la propuesta de trabajar con los jovenes de
las organizaciones era ahora: “Este el momento de trabajar con los jovenes de las organizaciones”,
hay que convocar. Hubo un acuerdo interno de cémo asumian los cargos entre ellos, también de cémo
se quedaban a cargo en las distintas funciones y la gestion empieza convocando a las organizaciones.
Ahi, en ese momento, ya estaba Néstor Kirchner, que habia trabajado en un marco nacional, él miro
aca y operacionaliz6, lo que estaba pasando a nivel nacional, al nivel provincial (coordinadora del

Area de intervencion juvenil, 2014).

Entrevistando a una militante de Libres del Sur, la misma afirmaba que, al principio, la

organizacion “no queria saber nada”.

Nuestro dirigente nos decia que ni se les ocurra, que nos ibamos a quemar, y fui yo misma la que
termina cerrando en la Sada a partir de charlas con la gestion. Una vez que se empiezan a generar
recursos alli desde la conduccion si empiezan a apostar fuerte. Todo empezaba con charlas en el
barrio, ellos yendo para alla, y si bien yo venia por la organizacion, termino teniendo el ofrecimiento
de trabajo, era trabajo bajo una figura de beca, debiamos cumplir un horario, ver la forma y demas.
Hoy continto trabajando en la Subsecretaria, ya en planta permanente (militante y trabajadora de la
Subsecretaria, 2015).
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Asi, la convocatoria se desarrollé desde el territorio, donde se identificaban militantes
territoriales de diferentes organizaciones y, desde alli, lograr el aval. Fueron meses donde
funcionarios del Estado, a partir de reuniones y encuentros, empezaron a identificar referentes

territoriales.

Organizaban talleres, campamentos, que al principio se querian matar porque los pibes armaban
unos despelotes barbaros, y después empiezan a convocar al resto de organizaciones que estaban a
nivel nacional participando: Evita, FTV, el Frente Transversal (al que le costd6 mas entrar) y Libres.
Eso desde la gestion, y desde los CPAs convocaban mas a organizaciones de jovenes vecinales, de las
juventudes de las iglesias (...). Al poco tiempo ya estaban en gestion, es decir, trabajando diariamente
en el equipo del Area, jovenes de las organizaciones, mas otros que empezaron a trabajar en los CPAs

directamente (coordinadora del Area de intervencion juvenil, 2014).

Los trabajos en el Area y en los CPAs tenian tareas especificas y diferentes. Un grupo de
jovenes pasoé a tener “beca”, lo que los convirtié en trabajadores publicos, aunque con menos
institucionalidad. Se trataba de contratos que se renovaban anualmente, carecian de obra
social (para tener loma por ejemplo, debian adherirse voluntariamente, carecian ademas de
aportes jubilatorios), sin embargo, todos los entrevistados pertenecientes a las organizaciones,
recordaban la experiencia gratamente, porque aquel habia sido el primer acercamiento a un
trabajo estable.

Del trabajo de campo realizado, surge que la tarea no fue sencilla. Un primer grupo de
resistencia tuvo lugar dentro de la sede, por parte de trabajadores formados desde los inicios.
Los CPAs no fueron la excepcion. No querian a los jovenes referentes, los expulsaban a ellos
y a las organizaciones, ya que se sentian interpelados por el trabajo territorial, comunitario y

preventivo, amparandose en lo profesional.

Con mi vieja empezamos a militar en el barrio, no teniamos nada, ni para nosotras, pero algo habia
gue hacer. Con el tiempo el Movimiento Evita nos empez0 a cobijar y a darnos ciertos espacios para
avanzar. Entonces armabamos ahi, en casa 0 en un club cerca, una copa de leche, apoyo escolar, algo
artistico, porgue los pibes estaban muy mal. Cuando vinieron de la subse el director me veia trabajar
con los pibes, cédmo hablaba, etc., yo me preguntaba ¢y este que quiere? Fue asi que se me acerco y
me dijo que queria que sea parte del &rea de juventud de la subse, yo le dije que la agrupacion

definiria, él en cambio me dijo: “veni vos, y vamos viendo (militante del Movimiento Evita, 2016).
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La deteccion de militantes de base, con conocimientos de desarrollo comunitario y
referencias territoriales, fue la estrategia de convocatoria. Podemos afirmar asi que, a
diferencia del modelo anterior, mas que una convocatoria “por arriba”, esta fue por abajo,

desde ciertos militantes a las organizaciones, reconociendo liderazgos.

2.4 Militar el Estado, el diagndstico de las organizaciones

Como veremos en los préximos capitulos, con posterioridad a la crisis de 2001, era
necesario fortalecer y centralizar la capacidad del Estado. La estrategia, con Néstor Kirchner
en el gobierno, fue reconocer la existencia de organizaciones y movimientos que, si bien no
contaban con capacidades para disputarle al Estado, si tenian una importante referencia en los
territorios, lo que derivo en estrategias institucionales con grados de negociacion (De Piero,
2016: 26).

De manera concurrente, el Estado se hacia presente en el territorio, y estos espacios
institucionales también promovieron canales, no solo de participacion, sino también de
comunicacion, ademas de cierta capacidad para procesar distintos conflictos que surgian en
esos lugares.

Este tipo de experiencias reveld no solo potencialidades, sino grandes desafios e
interpelaciones, tanto para la gestién publica como para los movimientos sociales. En
principio, porque eran dispositivos de “control compartido” que generaban recelos y
desconfianzas. Otra dificultad tuvo que ver con las distintas racionalidades, expectativas y
objetivos, como asi también con diferentes maneras de compartir actividades en la
cotidianeidad de ambos espacios.

A la vista de otro tipo de experiencias, en todos estuvo la tensién de la resolucién de los
problemas cotidianos. Como analiza Gradin (2013: 126): “La necesidad de mostrarse
eficientes en la gestion de las demandas entraba en constante tension con los tiempos y
procedimientos de la gestion estatal”.

Por ultimo, un analisis etnografico de este tipo de experiencias permite realizar ciertos
desplazamientos, al salir de posiciones “desde arriba”, como mencionamos anteriormente,
para privilegiar practicas cotidianas. En efecto, son estas précticas cotidianas de militantes
quienes “desde el Estado” empezaron a interpelar las visiones sobre la tematica, como, por
ejemplo, el efecto del Estado en las organizaciones o la complejidad del desarrollo de la
politica desde el Estado. En otro texto, analizamos las experiencias en lo que denominamos

distintos campos de articulacién. (Lozano, Schuttenberg, 2017).

142



Las organizaciones sociales deben tomar postura ante diferentes coyunturas politicas.
Estos procesos producen momentos de sutura que, al mismo tiempo, reprimen alternativas,
brinddndonos elementos para analizar ciertos aspectos a nivel de experiencias de
organizaciones sociales de gramatica nacional popular, identificando tres campos de
experiencias cristalizadas que nos interesa describir y analizar.

1. Un primer universo de experiencias se ubica en el &mbito legislativo, que es muy diverso.
Esta situacion nos invita a pensar como la tarea legislativa —que habia sido desestimada en
estas Ultimas décadas por los movimientos politicos y sociales mas confrontativos- fue
resignificada a partir de nuevas expectativas y articulaciones con el régimen politico. Se
destaca también la serie de dificultades que atravesaron estas experiencias, con dinamicas
muy diferentes a las territoriales, por un lado, y con una fuerte resistencia de la politica
“tradicional”, por el otro.

2. Otra de las dimensiones analizadas se refiere a la insercion de cuadros de las
organizaciones sociales en cargos de gestion estatal. Este proceso dio puntapié a los analisis
en torno a la articulacion de los referentes de las organizaciones. Mas alla de la diversidad de
los casos analizados, este tipo de inserciones fortalecio, en principio, el nivel de actividades
territoriales y el reconocimiento de los referentes como representantes de los sectores
populares. Nuevamente, en el conjunto de dificultades, las distintas racionalidades y
estrategias marcaron esa dindmica y la profundidad de esas experiencias.

3. Un ultimo nivel de experiencias se identificaba con aquellas en que el Estado promovid
espacios de encuentro e intercambio con actores reconocidos de la sociedad civil. La
intencién era disefiar y reconstruir politicas pablicas que contuvieran las problematicas
sufridas por los sectores populares, aungue no deberia haberse pensado sélo en lo referente a
las politicas de drogas, ya que abundaban otro tipo de experiencias similares. En todo caso, la
promocion de participacion e involucramiento de los movimientos con la gestion de las
politicas publicas tuvo asidero en el reconocimiento de que el Estado tenia escasa presencia
en vastos territorios, sobre todo del conurbano. Una de las limitaciones fue su caracter
instrumental, cortoplacista, de realizacion de diagnosticos, y no un pretendido “ida y vuelta”
en la construccion de politicas publicas.

Como cierre, planteamos que la propuesta de analisis multidimensional de la relacién
entre Estado y movimientos sociales constituye un aporte al campo de estudios sobre
organizaciones populares. En este aspecto, queda abierta la agenda de futuras investigaciones,

tanto en relacion a la dinamica de las organizaciones en diversas etapas, como para la
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profundizacion en las diferentes dimensiones de este andamiaje tedrico, un marco para pensar
los agitados tiempos politicos contemporaneos.

En todo caso, lo que se hace evidente es la necesidad, por parte de las organizaciones, de
transformar el Estado, para que este diera respuesta urgente a las necesidades de los sectores
que representaban o aspiraban a hacerlo. En cada grupo de experiencias relevamos ciertas
frustraciones y dificultades para transformar los tiempos de respuesta, generar consensos, etc.
El “militar el Estado” chocaba con un gran desconocimiento de lo que era “gestionar”. Ante
la apertura de 2005, las organizaciones habian considerado todo un logro poder entrar en la
estructura estatal, sin embargo, se constatd que habia una gran incompetencia de los
militantes que asumian cargos de gestion en la administracion de la cosa publica: “no se
garantizaban siquiera tener una computadora, impresora y teléfono, quedaron expuestos y sin
capacidad ni recursos en gestionar nada” (ex funcionario publico, 2016).

Se constaté que hubo baches presupuestarios sin saldar, entre otros descalabros, propios
de cierta inoperancia, mas que por corrupcion. La “politica” resolveria problemas, pero no asi
la formacion tecnica administrativa o0 normativa, ya que ello era una especie de
burocratizacion del Estado, segun la vision de la militancia.

Ante determinados desaciertos, fue imprescindible recurrir a técnicos y administrativos,
quienes, sin militar en la organizacion, eran importantes para viabilizar las estrategias
politicas. Este reconocimiento tardio e insuficiente, sin embargo, generd la necesidad de

estrategias de formacion y capacitacion en el seno de las organizaciones.

2.5 Algunas conclusiones. La desfederalizacion de la ley 23.737

Nos hemos referido, en el capitulo anterior, que el prohibicionismo ha fracasado. Las
ideas, como muy bien postula Juan Gabriel Tokatlian, de que una “represion perdurable,
eficiente y salvadora” extinguiria el problema, y el abstencionismo eliminaria el crimen
organizado en torno al trafico, chocan con una realidad en la que se constata un aumento de
produccion, trafico y consumo de drogas “ilicitas”, ademas de diversificacion de mercados y
de emprendimientos. (Sain, 2009; Tokatlian, 2000).

Sin embargo, en términos politicos institucionales, no han ocurrido grandes avances en
torno a una salida de la estrategia referida, fortaleciéndose la tradicional mirada en el peso de
la oferta y produccion, lo que convoca a una estructura represiva y un aumento del

punitivismo judicial, asi como politicas de difusion que fortalecen la prohibicién.
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Sain (2009: 141) afirma que nuestro pais atraviesa por una situacion de pronunciada
precariedad que tiene dos dimensiones: una, que deriva del incremento constante del
consumo, y otra, del consiguiente desarrollo del narcotrafico como emprendimiento criminal,
en expansion y diversificado, con proteccion estatal a través de la corrupcion policial.

Si bien podemos considerar que tenemos una distancia considerable en lo referente a
situaciones de paises de la region, y que constituimos un “pais de transito”, el lugar marginal
no deja, de todos modos, de ser preocupante. Al avanzar el consumo de todas las sustancias,
crecié también una diversificacion de la oferta en todos los sectores sociales, segmentado
segun caracteristicas especificas, generando ademas un aumento de los niveles de violencia
por la apropiacion de dichos mercados.

Esta referencia es ineludible, ya que, en la provincia de Buenos Aires, con la bandera de la
eficacia para combatir el delito, se sanciond la Ley Nacional 26.052, publicada el 31 de
agosto de 2005, y por la cual se modificaba la ley 23.737. Felipe Sola obtuvo, de parte de la
Legislatura Provincial, la llamada “desfederalizaciéon™ para poder “combatir” la droga en
suelo bonaerense. De dudosa constitucionalidad, el Estado nacional se desprendié de su
competencia para investigar y juzgar algunos hechos delictivos descriptos en la ley de
estupefacientes 23.737 (Articulo 5° incisos ¢ y e), cuando se comercie, entregue, suministre o
facilite estupefacientes fraccionados en dosis destinadas directamente al consumidor
(Articulo 5° penultimo parrafo; Articulo 5° tltimo parrafo; Articulo 14; Articulo 29; Articulos
204, 204 bis, 204 ter y 204 quater del Cdodigo Penal).

Los delitos sobre los que se delega competencia, a través de la Ley Provincial de adhesion
(art. 2 de la ley comentada, que introduce modificaciones al art. 34 de la ley 23.737), son el
comercio, entrega, suministro y facilitacion de estupefacientes; la siembra o cultivo de
plantas destinadas a obtener estupefacientes para consumo personal; la tenencia para
consumo de estupefacientes; el suministro indebido de sustancias medicinales en sus formas
dolosas, imprudente y por omisién y la falsificacidn, suscripcion no autorizada y aceptacion
en esas condiciones de recetas médicas. También se incluye la tenencia simple de
estupefacientes, sea 0 no para consumo personal, pues generalmente se trata de pequefias
cantidades de estas sustancias. Estos delitos seran ahora investigados y juzgados por las
jurisdicciones provinciales, o por la Ciudad Auténoma de Buenos Aire, en tanto adhieran por
ley a esta normativa. Es decir, una suerte de “desfederalizacion” a gusto y medida de cada

Estado provincial.
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Es decir que, en el mismo contexto donde, por un lado, se convoco a organizaciones y se
promovieron estrategias comunitarias, por el otro lado se apost6 a un endurecimiento de la
intervencion judicial y punitivista. Segin esta perspectiva, habia que generar una menor
disponibilidad de sustancias y un incremento de los precios. Esto implicaba dejar a los
epicentros de consumo y de lavado de dinero en un segundo plano, algo que no ha sucedido
en ninguna parte del mundo.

Es de nuestro interés destacar esta paradoja ya que marca el contexto en el cual se podia
intervenir, siempre con el lema de “guerra a las drogas™ y fortalecimiento del punitivismo.

A partir de los proximos capitulos, debatiremos sobre la articulacion de las organizaciones
sociales en el Estado, y analizaremos, en profundidad, el desarrollo de su permanencia,
algunos efectos generados en las politicas y en la respuesta estatal, como asi también

contradicciones, limites e interpelaciones.
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CAPITULO 3

La busqueda del “Estado Presente”, organizaciones sociales, relaciones con el Estado,

debates sobre la institucionalizacion.

3.1 Introduccion

Tal como afirma Pérez (2010), un concepto no resuelve ni circunscribe sus definiciones en
un orden de sentido y referencia, sino que abre nuevas y enigmaticas significaciones. Por un
lado, depende de su densidad en relacién con la red que integra (teoria) y, por el otro, de una
trama de experiencias historicas y lenguajes naturales que, en permanente friccion, provocan
tanto su alcance comprensivo como la equivocidad que lo constituye. Siguiendo con la
reflexion, aceptamos entonces que un concepto es palabra historizada e historia verbalizada,
por lo que todo concepto es politico. “Y es acaso este el tan mentado concepto de lo politico:
un concepto es un campo de batalla donde entran en disputa las narrativas posibles que
restituyen a y en la accion su significado historico” (Pérez, 2010: 401).

El concepto de movimientos sociales emerge en torno a una tension signada por la lucha
de significacion e historia. En los estudios de las ultimas décadas, han abundado referencias a
las teorias clésicas para pensar la accion colectiva, con claras alusiones a las nociones de
racionalidad estratégica e identidad.

El interés de la academia, en relacion a los movimientos sociales, parte de su
identificacion como un nucleo dindmico de la movilizacion social y la lucha politica en las
sociedades postindustriales, con la particular significacion de la resistencia al neoliberalismo.

Sus caracteristicas politicas difusas, transversales y heterogéneas, plantearon siempre un
desafio a la sociologia politica, la que intenta comprender y explicar la fisonomia de estos
actores colectivos. En esta tesis en general, y en esta primera parte en particular, pretendemos
desarrollar un analisis sistematico de las principales perspectivas teoricas sobre los
movimientos sociales en su diversidad y complejidad; asi como también, indagar los estudios
aplicados a la realidad argentina de las Gltimas décadas. Como ya lo hemos mencionado, nos
interesa reflexionar y explicar las relaciones entre movilizacion social, nuevos sujetos de
accion colectiva y las mutaciones en los procesos de construccion de la voluntad politica
democratica a partir de la participacion, representacion y legitimidad.

Trabajaremos primero los fundamentos de las dos perspectivas dominantes en el estudio

de los movimientos sociales.
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Por un lado, las teorias que trabajan el concepto de identidad como nucleo explicativo de
la accion colectiva, destacando el problema del reconocimiento en un espacio publico
complejo, multidimensional. Por el otro, abordaremos enfoques que analizan la movilizacion,
haciendo hincapié en la nocion de interés y en las dimensiones estratégicas de la accién
colectiva. Intentaremos llegar a una sintesis entre ambas perspectivas, destacando, ademas,
sus posibilidades y limitaciones.

Posteriormente, presentaremos y desarrollaremos tres procesos de la constitucion de los
movimientos sociales en relacion con el Estado en las Gltimas décadas analizadas. Nos
referimos a los debates en la post dictadura, en los ochenta; los movimientos de resistencia al
neoliberalismo en los noventa; y al novedoso momento de la post convertibilidad, en que se
opero un intento de incorporacion de los sectores populares a la politica en Argentina, bajo el
liderazgo de Néstor Kirchner, tributario, podriamos afirmar, de la construccion politica del
peronismo. Daniel James (2010: 30) afirma, refiriéndose al primer peronismo vy la relacion
con el sindicalismo, que, frente a la exclusion politica que tenian los trabajadores, el
peronismo redefinid la nocidn de ciudadania dentro de un contexto mas amplio.

Consideramos que la concepcion movimentista de la democracia, que caracterizo al
peronismo, resulta fundamental para analizar las nuevas formas de accion colectiva surgidas
en los noventa. Recorreremos, a su vez, los primeros analisis y los debates que han surgido
ante los procesos de participacion de las organizaciones en el Estado. Desde los primeros
andlisis, que solo visualizaron cooptacion, a otros que fueron observando procesos mas
complejos y dindmicos.

Es importante plantear como construimos el problema a investigar, los objetivos que nos
proponemos desarrollar en esta tesis, y, en el apartado siguiente, la justificacion metodolégica
de como obtuvimos y analizamos fuentes primarias y secundarias.

Los debates en torno a la articulacion o relacion entre las organizaciones sociales y el
Estado han significado algunos conjuntos de producciones que apuestan por una
“cooptacion”, y otros, por una “institucionalizacién”. Nuestro interés, en este capitulo, es
poder desarrollar ambas perspectivas para, en los proximos capitulos, dedicarnos a nuestro
estudio de caso.

Mas que observar y constatar el fin del proletariado industrial como sujeto politico central,
es la dislocacién de las relaciones clésicas entre Estado y sociedad civil la que tiene, a nuestro
entender, una riqueza analitica y explicativa de experiencias. Eso es, precisamente, lo que

gueremos analizar en esta tesis: las figuras del trabajador y el ciudadano, con sus fuentes de
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legitimidad, que han ido mutando a un proceso continuo de transformacion vinculado a las

nociones de lo publico, lo privado y lo estatal.®

3.2 Un estado de arte. De las teorias de los movimientos sociales al analisis de las
experiencias de organizaciones sociales en espacios de gestion estatal

En este apartado, nos proponemos sistematizar los principales aportes, definiciones y
debates en torno a los conceptos de movimiento social y protesta en el marco de la teoria
social. Asi, se detectd que estos conceptos presentan limites y problemas para abordar casos
especificos de la movilizacion social contemporanea y los procesos de institucionalizacidn.

Manzano (2004) constata una coincidencia, presente en estos conceptos, que reside en la
dificultad de identificar y lograr una teoria unitaria dado el marco de gran heterogeneidad que
tienen las formas de movilizacion (Gledhill, 2000; Munck, 1995; Wallace, 1998 en
Manzano, 2004). Establece asi una serie de supuestos desde una perspectiva historica,
resefiando, en consecuencia, una serie de acontecimientos sucedidos en Estados Unidos y
Europa hacia finales de los sesenta.

Los movimientos sociales son identificados como, por ejemplo, los movimientos
pacifistas en contra de la guerra de Vietnam, o como el movimiento estudiantil parisino, que
suponen, ante todo, un desafio a la politica tradicional, dado que se hallan fuera de los
canales politicos e institucionales clasicos de las democracias liberales. De esta manera, y tal
como lo mencionaramos anteriormente, la disputa del concepto da cuenta de que la categoria

“movimientos sociales” tensiona

las nociones de la politica como dominio diferenciado, institucionalizado y como arena de
profesionales; y, al mismo tiempo, la separacion entre Estado/sociedad civil. Sin embargo, las teorias
que abordan estos movimientos no logran llevar esta reflexion hasta el limite de interrogar la propia
separacion entre Estado/Sociedad civil o las categorias de ciudadano y participacion. Es decir, no se
interesan por demostrar que estas separaciones o categorias son producto de la historia y no hechos

universales (Manzano, 2004: 2).

% Pérez (2009) reflexiona, al respecto, que “trabajo inmaterial, ciudadania sexual, derechos ambientales,
culturales y territoriales, contrapoder, estado plurinacional, movimiento de movimientos, son los nombres
tentativos de muchas de estas experiencias. De tal suerte, los movimientos societales aparecen como lo que
podriamos llamar tecnologias de la reflexividad social en el horizonte histérico de sociedades postradicionales
signadas por la crisis del modelo de soberania que proclamd el liberalismo iusnaturalista, para el cual el estado
nacion detentaba la capacidad de vincular poder burocratico-administrativo y legitimacion normativa del orden
social” (Perez, 2009: 50).
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Los acontecimientos de los afios sesenta presentan la novedad del surgimiento de
movimientos sociales, ademas, ya no estaran especificamente relacionados al movimiento
obrero, y desarrollaran una agenda novedosa de demandas relacionadas a politica exterior,
género, etc.

En efecto, se constata que, el interés por los movimientos sociales por parte de las
Ciencias Sociales, surge en un contexto en el cual las identidades colectivas homogéneas se
estaban resquebrajando. (Schuster, 2005: 46). Los “nuevos movimientos sociales” son, asi, la
unidad de analisis de los estudios socioldgicos, en lugar del movimiento obrero.

Sidicaro (2003: 103) identifica que, en la etapa previa a los afios sesenta y setenta, habia

una tendencia a la formacion de grandes actores colectivos fundados e identificados con el
mundo del trabajo. En el plano economico social, las ideologias intervencionistas y dirigistas,
con algunos rasgos distintivos derivados de sus historias nacionales, fueron un elemento
presente en la mayoria de las elites gubernamentales. El cierre de esta etapa mundial tuvo
como principales procesos: en el oeste, la crisis del Estado de Bienestar y la disminucion de
la importancia politica y economica de la clase obrera industrial; en el Este, los colapsos de
los socialismos reales; en el sur, las transiciones a la democracia.
Ya en los setenta, se observan dos paradigmas que interpretan a los denominados nuevos
movimientos sociales. Estos son conocidos como el paradigma centrado en analizar la
“movilizacion de recursos”, con sede en Estados Unidos, y el paradigma centrado en el
andlisis de la “orientacion hacia la identidad”, con sede en Europa.

La coincidencia de ambos paradigmas reside en la accion colectiva, que ya no es
visualizada como un desvio, sino que se intenta estudiar el modo de organizacion de los
movimientos, o las relaciones sociales que dan lugar a conflictos constitutivos de identidades
colectivas (Cohen, 1985: 39).

Analizaremos, a continuacién, los principales aportes y debates en torno a ambos

paradigmas.

3.2.1 El paradigma de la identidad.

Los estudios europeos en torno al paradigma de la identidad ofrecen una teoria que se
desplaza de una dimension social a otra cultural. Como ya mencionamos anteriormente, el
contexto politico de los sesenta, con el resquebrajamiento de las identidades colectivas
homogéneas y la crisis de los partidos comunistas, dan cuenta de una serie de conflictos en

sociedades postindustriales (Touraine, 1987; Offe, 1992 y Melucci, 1994).
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El concepto de identidad no sélo permite comprender, dar sentido y reconocer una accion,
sino también explicarla (Giménez, 1997: 25). Al respecto, Manzano (2004: 5) establece que,
a diferencia de la teoria norteamericana, centrada en la movilizacion de recursos, los
europeos se preocupan por observar la relacion entre las formas de movilizacién social para
repensar y redefinir la explicacién del conflicto social y el accionar de las clases sociales y
los partidos comunistas que tenian una fuerte crisis de representacion.

La identidad es el punto de partida del analisis, a partir de la suposicién de que la misma
se construye en el conflicto de una sociedad. Por esa razon, estos analisis comienzan por la
identificacion de relaciones conflictivas dentro de la estructura social.

Alain Touraine, (2006: 258) uno de los mas importantes tedricos de esta perspectiva,
sostiene que las movilizaciones sociales de la década del sesenta expresan las lineas de
conflicto que caracterizan a la identidad colectiva de una sociedad posindustrial. El autor
diferencia los movimientos sociales de “acciones conflictivas” -que se reducirian a
comportamientos defensivos frente a la explotacion- de los que desarrollan “las luchas
sociales” -que girarian en torno a la distribucién de recursos economicos- para pensarlos
como politicas determinadas, o vincularlos al proceso de toma de decisiones. Manzano (2004:
3) infiere que se deduce asi que la emergencia de sujetos “autorreflexivos” s6lo es posible en
sociedades posindustrializadas, que no serian otras que las sociedades europeas, adhiriendo a
Gledhill (2000: 205), quien sostiene que la teoria de los movimientos sociales asi presentada
da cuenta de un sesgo marcadamente eurocéntrico.

Si bien se presenta como una contrapropuesta para pensar y explicar las luchas y
reivindicaciones sociales a partir del rescate del actor y del sujeto, la perspectiva de los
nuevos movimientos sociales trata de poner en evidencia las dimensiones culturales y
sociales de las préacticas colectivas. Asi, los actores sociales, por medio de sus practicas
colectivas, reinterpretan normas y valores, creando nuevos significados para los estrechos
limites de la accidn politica. Esta linea de trabajos académicos compartia un desencanto con
el marxismo estructural, que privilegiaba el andlisis de las contradicciones de las clases
definidas desde la economia.

Como ya hiciéramos referencia anteriormente, analizaron a actores provenientes de clases
medias, y a las demandas relacionadas con la democratizacién de la vida social y la

redefinicion de la esfera privada, descartando temas referidos a la economia o el poder
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estatal.”® Estos autores basaron sus criticas en las teorias que buscaban homogeneidad para
explicar la accién social. En este marco, la categoria identidad fue clave para dar cuenta de la
definicion que el actor hace de si mismo y la definicion que hara de sus adversarios.

Este paradigma analiz6 como los grupos buscan, a través de sus acciones, obtener
autonomia, reconocimiento y afianzar un proceso identitario en sociedades modernas que
ganan en complejidad.®” Los conflictos surgidos desde los ochenta, reflejan nuevos rasgos de
la accién colectiva, donde se evidencia que sus tematicas son particulares, que sus actores son
temporales, que dan un lugar central a la expresion simbdlica y que no buscan principalmente
metas materiales.

Schuttenberg (2013: 76) analiza que la escuela europea tendié a destacar los objetivos
sociales y culturales, mostrando menos preocupacion por entender la relacion con la arena
politico-institucional. Las nociones de identidad colectiva® como instancia de creacion
horizontal y el caracter coyuntural que tienen los estudios europeos parecen insuficientes para
la comprension de las reconfiguraciones identitarias de las organizaciones politicas, entre
otras cosas que sucedieron en los ultimos afios en nuestro pais. Asi, al observarse
organizaciones sociales con identidades politicas, que se estructuraban tras demandas de
caracter estructural-econdmica, se hizo necesario pensar en un concepto de identidad politica
que diera cuenta de la historicidad, de sus demandas y de los procesos dindmicos de
construccion y reconfiguracion.

Aboy y Canelo (2011: 11) afirman que la nocion de identidad resurge con los actores de la

protesta social en los noventa, ante la certeza que dicha perspectiva brinde precisiones

% Offe indica que la diferencia entre los nuevos y los viejos movimientos sociales es que sus actores, en su auto
identificacion, no se refieren a cédigos politicos establecidos ni a codigos socioeconémicos, sino a atributos del
género humano en su conjunto. Afirma que el enfoque de los nuevos movimientos sociales es un modelo de
politica sin un proyecto construido tedricamente, y de alli proviene la naturaleza fragmentaria, pluralista y
selectiva y su consecuente rechazo a “ideologias totalizadoras”, lo que hace que se tienda a dejar de lado el
debate ideoldgico. (Offe, 1992: 174; Klachko, 2008: 66).
9 Consultar: Touraine, A., (1991) Los movimientos sociales, México DF, México: Editorial Almagesto;
Melucci, A., (1994). Asumir un compromiso: identidad y movilizacion en los movimientos sociales. En Zona-
Abierta, (69), 153-180; Melucci, A., (2002). Accion colectiva, vida cotidiana y democracia, México DF,
Meéxico: El Colegio de México, Centro de estudios Socioldgicos; Pizzorno, A., (1994). Identidad e Interés. En
Zona Abierta, (69), 136-143, ademas de Schuttenberg (2013), quien sistematiza gran parte de los debates en
torno a identidad politica.
% Qtros estudios operacionalizaron, de distintas formas, el concepto de identidad. Asi, en algunos casos, el
andlisis de trayectorias iba detras de la identidad individual. Esta concepcion tiene que ver con la idea que
tenemos acerca de quiénes somos y quiénes son los otros, es decir, con la representacion que tenemos de
nosotros mismos en relacion con los deméas. La identidad puede definirse en esta mirada como un proceso
subjetivo (y frecuentemente auto-reflexivo) por el que los sujetos definen su diferencia de otros sujetos (y de su
entorno social) mediante la auto-asignacion de un repertorio de atributos culturales frecuentemente valorizados
y relativamente estables en el tiempo (Giménez, 1997). Cabe destacar, en esta linea de investigacion, los
conocidos trabajos de Bauman, Z., (2002). Modernidad liquida. Buenos Aires, Argentina: Fondo de Cultura
Econdmica y su concepcion de la modernidad “liquida”.
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descriptivas de los mismos. En todo caso, los autores apuestan a que, estudiar identidades
politicas, permite observar y sistematizar espacios y significados compartidos por una
comunidad, ademas de la creacion de discursos respecto de un pasado 0 un presente.

3.2.2 La accion colectiva como interaccion estratégica

La teoria estadounidense de “movilizacion de recursos” parte del supuesto de que los
sujetos actlian segun fines y estrategias. Centraron asi sus enfoques en las formas de accion
politica y sus posicionamientos estratégicos, analizados desde el concepto de accion
colectiva. Esta nocion daba cuenta de las motivaciones por las cuales se producia,
efectivamente, la movilizacion de colectivos. De esta manera, este supuesto estructuré el
analisis, aungue se reconoce también que hubo avances en cdmo denominar y observar este
proceso. Un primer estudio, ya clasico, el de Olson, afirmaba que la accion colectiva sélo
sucedia si habia incentivos correctos, ya que los individuos evaluaban la conveniencia de
participar y los riesgos de tal decision (Manzano, 2004: 3). Sin embargo, Tarrow (1997)
propuso centrar mas la mirada en la accion colectiva que en el sujeto de la gestion, para
interrogarse acerca de codmo se movilizaban recursos para coordinar una accion.

Es a partir de este enfoque que se termina denominando a la teoria como “Teoria de
movilizacion de recursos”, ya que se priorizo el estudio sobre los recursos, redes, lideres, que
movilizaban las oportunidades de accion colectiva. Ademas, acentuaban la idea de que,
sumado a la situacion de los recursos, existia un contexto bastante determinante, que eran,
centralmente, las “oportunidades politicas”. Estas, ofrecian otra variable mas de analisis para
el calculo estratégico de desarrollo de una accion colectiva. Las oportunidades politicas
refieren a como los cambios en algun aspecto del sistema politico crean nuevas posibilidades
para la accidon colectiva (McAdam; Mayer; Zald 1999, Tarrow, 1997).

Entonces, las condiciones estructurales de la accion se entienden -en tanto las condiciones
sociales, econdmicas y culturales- como las organizativas centrales para emprender una
accion colectiva que posibilite la movilizacion de los recursos necesarios (Schuster, 2005:
51).

La estructura de movilizacién, que poseen los movimientos sociales, estaria en relacién
con sus capacidades de implementar acciones novedosas y que resulten eficaces en los
objetivos que se plantean. De este modo, la accion se explico a partir de las oportunidades
politicas y la aparicion coyuntural, en el sistema politico, de elementos que promovian la
participacion.
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Ademas de esta mirada contextual de los movimientos, se desarrolld una serie de
conceptos que dieron cuenta de lo que sucedia al interior de esos movimientos, a partir de la
identificacion de “estructuras de la movilizacion” y “marcos estratégicos”.

Los conceptos centrales de la teoria del enfoque politico®® son los de estructura de
oportunidades politicas y las estructuras de movilizacién. Tarrow (2004: 155) establece que
el primer concepto refiere a las “dimensiones congruentes -aunque no necesariamente
formales o permanentes- del entorno politico que ofrecen incentivos para que la gente
participe en acciones colectivas al afectar a sus expectativas de éxito o fracaso”. Por otra
parte, las estructuras de movilizacion analizan y visualizan las oportunidades politicas para
comprender por qué los movimientos adquieren, en algunas ocasiones, una sorprendente y, a
su vez, transitoria capacidad de presion o instalacion en la agenda publica.

Tilly observa que, en el desarrollo de una accion colectiva, los sujetos aprenden, innovan
en su metodologia, lo que genera una experiencia acumulada. Por esta razon, cada forma de
accion colectiva tiene una historia, promoviendo que sus actores utilicen performances
colectivas flexibles y cambiantes, que, a su vez, constituyen repertorios especificos de accion
colectiva. El concepto de repertorio, entonces, “(...) captura la combinacioén de elaboracion de
libretos historicos e improvisacion que caracteriza generalmente a la accion colectiva” (Tilly
2000: 14).

La transformacion de las performances, por lo tanto, obedece a los cambios que se
producen por experiencia, contingencia e innovacion en el curso de la accion colectiva, v,

ademas, por las sucesivas alteraciones que pueden sucederse en términos institucionales.

3.2.3 Los estudios latinoamericanos sobre los movimientos sociales en la década del
ochenta y noventa.

En América Latina, en la década del ochenta, el analisis sobre la transicion democratica
centralizo el estudio en los movimientos sociales. Las expectativas estaban en relacion con la
“gobernabilidad”, el “consenso”, la “participacion/representacion”, los “procesos de
institucionalizacion politica”, etc., en un contexto postdictatorial.

A diferencia de lo que sucedia en el interior del Estado, los partidos politicos tradicionales

y los sindicatos, se partia del supuesto de que los movimientos sociales tenian una estructura

9 |a teoria de los procesos politicos es, de alguna manera, subsidiaria de la teoria de movilizacion de recursos,
que tiene, como rasgo central, el componente instrumental de la racionalidad estratégica como criterio de
maximizacion de utilidades, con el cual se evaluard la relacién costo-beneficio de implicarse individualmente en
la accion colectiva. El enfoque politico incorpora sus principales supuestos y profundiza el andlisis en torno de
la organizacion que se moviliza y del contexto en el que se produce. (Armelino, 2007).
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interna democratica y participativa, y sus integrantes alcanzaban un nivel de representacion,
novedosa por cierto, ademas de una valorada autonomia con respecto al Estado y al sistema
politico.

En la década del ochenta y con la finalizacion de la dictadura militar, la asuncién del
gobierno democratico gener6é una serie de expectativas en torno a un necesario proceso de
transformacién institucional. En este proceso de transicion, surgié un marcado optimismo a
partir de cambios institucionales, con una revitalizacion de los procesos de movilizacion
social desligados de las practicas corporativas tipicas de los sindicatos, adhiriendo asi a la
constitucion de nuevos actores colectivos de vocacion democrética. Este proceso suele
denominarse como transicion a la democracia.

Frente al Estado, la postura de los movimientos sociales era de autonomia, y adoptaron
una construccion mas horizontal que vertical, sin ser actores corporativos ni actores de clase.
Un caso paradigmatico fue el del movimiento de Derechos Humanos, que centrd el analisis
en las causas colectivas, con objetivos y metas comunes.

Los estudios sobre movimientos sociales obtuvieron el logro fundamental de mostrar los
“marcos sumergidos de la accion”, confirmando que los procesos de movilizaciéon social
implican, por un lado, una identificacion a través de valores e intencionalidades comunes,
acciones compartidas. Y, por otro lado, acciones ligadas a cierta racionalidad a partir de la
construccion de organizaciones, redes, estructuras, oportunidades, etc. (Pereyra, 2010: 2).

El estudio sobre los movimientos sociales se articulo con una agenda de temas que
aspiraban a una transicion democratica con miras a institucionalizar un cambio definitivo
frente a la dictadura militar. Temas como la gobernabilidad, el consenso, la
participacion/representacion, los procesos de institucionalizacion politica, etc., fueron los
principales abordajes. El principal analisis tuvo que ver con la dimension politica por sobre
las transformaciones socioeconémicas (Manzano, 2004: 8). En ese momento, los
movimientos sociales fueron pensados como espacios de mediacion entre la sociedad civil y
el Estado, y la sociedad politica (Jelin, 1987: 45).

Manzano (2004) recopila los trabajos de esa década en torno al énfasis en la
descentralizacion del Estado en funcion de la participacion politica de los “ciudadanos”,
como en Herzer y Pirez, (1988); Passalacqua, (1988); Nunes, (1991); y también los trabajos
referidos a visualizar los movimientos sociales como espacios de mediacidn entre la sociedad

civil y el Estado/sociedad politica, como en Jelin, (1987). También estudios empiricos de este
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enfoque, como los de Garcia Delgado y Silva (1989); Gonzalez Bombal y Palermo (1987) y
Palermo (1988), todos referidos al “movimiento vecinal”.

La sociedad civil se visualiza como el ambito de la participacion auténoma, teniendo un
gran potencial aquellas asociaciones que participan. Se advierte, asimismo, que tienen el
riesgo de ser cooptadas por el Estado, o por estrategias de clientelismo propia de los partidos
politicos.

Ya en los noventa, Ansaldi (1997) y Jelin (1996) entre otros, reflexionan sobre la
democracia y las ONG’s y las asociaciones de la sociedad civil, quienes generan redes y
conforman el llamado “tercer sector”. Sin embargo, este tercer sector no tiene una base de
sustentacion, como lo tienen los movimientos sociales, por lo que no pueden ser igualadas,
aungue se lo propongan, como un posible mediador entre excluidos, el Estado y organismos
internacionales.

Excede a este trabajo tratar en profundidad el origen y rol de las ONGs desde la década
del ochenta, muchas de las cuales, mediante fundaciones privadas y fondos estatales,
promovieron la "autoayuda”, el “autovalimiento” y el “empoderamiento”.

Las ONGs criticaban al Estado desde una perspectiva de "izquierda™, en la que defendian
a la "sociedad civil" con “rostro comunitario”. Petras (2000: 9) afirma que esas ONGs se
encargaron de despolitizar ciertos sectores de la poblacidn, valiendose de lideres sociales
potenciales para la realizacion de proyectos econdmicos pequefios. Con un discurso
antiestatalista, se abocaron a destruir el sentido de lo "pablico™, con la idea de que el gobierno
tiene que procurar a todos sus ciudadanos. Asi, afirma Petras, las ONGs fomentaron la idea
neoliberal de una responsabilidad privada hacia los problemas sociales y la importancia de
los recursos para resolver esos problemas. De tal suerte, impusieron una doble carga sobre los
pobres: pagar impuestos para financiar a un Estado neoliberal que sirve a los ricos, y auto
explotarse de manera privada para satisfacer sus propias necesidades.

En la década del noventa, con la consolidacion de la crisis de la matriz populista y la
conformacion de un espacio de resistencia al modelo neoliberal, comenzé a vislumbrarse la
preocupacion por las demandas de la poblacion ante Estados débiles, democracias incipientes
y mercados internacionales fuertes.

Los estudios sobre el proceso de movilizacion social y politica en Argentina, en el ciclo
1997-2002, han destacado la conformacién de un nuevo ethos militante del conflicto social,
configurado por dos caracteristicas principales: la pertenencia territorial, como instancia de

configuracion de identidades y demandas; y la dindAmica asamblearia, como procedimiento de
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toma de decisiones que cuestiona el orden delegativo, caracteristico del régimen politico de
los noventa (Delamata, 2004; Delamata, 2005; Merklen, 2005; Svampa y Pereyra, 2003). ®

Se constata ademas la constitucion de actores vinculados a resistencias -tanto en las
ciudades como en ambitos rurales-, la conformacion de un movimiento piquetero y, mas
tarde, asambleas barriales y fabricas recuperadas por sus trabajadores cuando la patronal
habia decidido cerrarlas. Después de la hiperinflacion, y con la profundizacion de politicas
neoliberales, en la década del noventa, fue el momento de las resistencias a las consecuencias
de las reformas neoliberales.

Auyero (2002: 31) destaca tres procesos que dan cuenta de una transformacion estructural
en los noventa. Primero, una alta desocupacién, al cambiarse el régimen social de
acumulacion ya iniciado en la dictadura militar y consolidado en esta década, con una
marcada desindustrializacion. Segundo, por el desmantelamiento del Estado de Bienestar, a
través de la reestructuracion del Estado, acompafiado de un proceso de privatizaciones
masivas que impactaron de manera directa en las clases de menores ingresos. Por ultimo, un
proceso de descentralizacion del Estado, con lo cual, areas de educacion y salud pasaron a la
oOrbita de las provincias, sin transferir presupuestos y marcando un gran deterioro en el
sistema.

La retirada del Estado significO empobrecimiento y desempleo de mucha gravedad. Sin
embargo, para Auyero (2002: 34), este marco estructural no explica por si solo los procesos
de movilizacion y protesta. Al deterioro progresivo de las condiciones de vida se sumo la
incapacidad de los gobiernos para dar respuesta a las demandas, ademas de constatarse
procesos de corrupcion. Los ciclos de protesta aumentaron también al ampliarse la
participacion de otros actores sociales nuevos, donde la resistencia a las medidas neoliberales
generd un proceso de identificacion frente a la clase politica.

Las transformaciones de la ciudadania, emergentes del ciclo de protestas abiertas en los
noventa, estuvieron asi vinculadas al trabajo, la inclusion social y la participacion politica
autonoma. Un balance que se precie debe tener en cuenta, por un lado, el agotamiento de una
matriz de ciudadania social, que integraba a través de las relaciones laborales, y, por el otro,

aquellas nuevas formas de participacion politica emergentes de algunas experiencias sociales.

190 ya en los primeros afios de la década, los efectos de la reestructuracion econdémica habian dado, como
corolario, revueltas y protestas en Santiago del Estero (1993), Jujuy (1995), San Juan (1995), Cordoba (1995) y
Rio Negro (1995). Pero también se visualiza una importante fractura en el sindicalismo al fundarse la Central de
Trabajadores de la Argentina en 1993, auténoma del Estado y del peronismo, y con eleccién directa de sus
autoridades, ademas de incorporar en sus filas a desocupados, primero, y organizaciones de desocupados de la
economia “informal”, luego (Armelino, 2005: 301).
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La movilizacion de los trabajadores desocupados debe entenderse en su reclamo inicial
por trabajo. Posteriormente, ante la ausencia de politicas laborales, la lucha consistio en la
obtencion de una minima ciudadania social demandada al Estado. La integracion se ligo asi a
la supervivencia (Delamata, 2009: 15).

Distintas investigaciones, a su vez, han indagado en el proceso de descentralizacion del
Estado nacional como respuesta a la crisis estructural del Estado social, cuyas primeras
manifestaciones pueden rastrearse a mediados de la década del setenta, y cuya eclosion se
produjo con los estallidos hiperinflacionarios de fines de la década de 1980 y principios de
1990 (Chiara y Di Virgilio, 2005; Andrenacci, 2002 y 2006; Garcia Delgado, 1997;
Cravacuore, 2003). Los dos procesos convergentes en la década de los noventa -la
territorializacion del conflicto social y la descentralizacion del aparato del Estado nacional-,
han dirigido la atencion a los gobiernos locales como instancias privilegiadas de
participacion, representacion y gestion del conflicto social.

Justamente es esa diferenciacion la que permite otro desplazamiento, el hecho de
identificar a las protestas sociales como procesos que deben analizarse. Schuster y Pereyra,
(2001: 45), Schuster y Scribano (2001: 20), la definen como una forma de accion colectiva
contenciosa e intencional que adquiere visibilidad publica y que se orienta al sostenimiento
de demandas, centralmente, frente al Estado.

A diferencia de los movimientos sociales y su conceptualizacion vinculada a una matriz
identitaria permanente y consolidada en el tiempo, la nocion de protesta social da cuenta de la
contemporaneidad de la accion, en el que daria centralidad a distintas dimensiones, tales
como la identidad, las estrategias, los formatos, en torno a cada protesta o ciclos de protesta.

La nocién de protesta social muestra, ademas, una extension de tiempo que permite
indagar transformaciones mas alld del estudio de algunas organizaciones especificas o
situaciones conflictivas particulares, tal el caso del enfoque mas clasico y conocido de los
movimientos sociales.

El Grupo de Estudios sobre Protesta Social y Accidén Colectiva (GEPSAC) esta radicado
en el Instituto Gino Germani de la Universidad de Buenos Aires. Este grupo fue uno de los
pioneros en identificar que, en nuestro pais, los casos de protesta social y accion colectiva
requerian una investigacion empirica mas extensa y sistematica. En el Documento de Trabajo
N° 48, del afio 2006, definieron una accion de protesta como un evento contencioso

producido por un actor social colectivo que implicaba movilizacion de recursos. Apelando asi
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al enfoque norteamericano de movilizacion de recursos, con especial atencion en las nociones

de racionalidad y organizacion (Tilly, 1978: 14), sostenian que

...el estudio de la accion colectiva era una forma privilegiada de abordar los modos en que los
individuos producen y expresan sus necesidades, demandas y deseos, a la vez que se producen a si

mismos a través de las situaciones de interaccion (GEPSAC, 2006: 6).

En el mismo trabajo, afirman que ademas de los enfoques que analizamos anteriormente,
es decir, el norteamericano y el europeo, centrado en la movilizacién de recursos y en la
identidad de los movimientos, respectivamente, otra nocién para pensar estos procesos estaba
centrada en la construccion de la ciudadania. Las distintas acciones de protesta analizadas
orientaban sus reclamos, mayoritariamente, hacia el Estado, con un abanico amplio de
demandas, de restitucion o reconocimiento de derechos.

La reposicion de una categoria trabajada décadas atras por Marshall (1965: 22-23),
permitia la visualizacion de dos matrices diferentes de actores y acciones de protesta. Una
primera, y mas desarrollada, corporativa, explicaba la constitucion de las mismas; y una
segunda, novedosa, civica, descorporativizada, que orientaba sus expectativas en el espacio
publico (GEPSAC, 2006: 62).

Asi, entre las principales hipotesis, se observa que los profundos cambios en la estructura
social argentina generaron condiciones para la trasformacion de las protestas. En
consecuencia, las protestas se singularizaron, es decir, se particularizaron en reclamos
especificos, se restringieron territorialmente -donde lo local tomé cada vez mas relevancia- v,
si bien su duracion fue cada vez menor, aumentaron la cantidad de actores participes.

Si bien aumentd el namero de acciones de protesta en el impacto politico, las mismas
fueron limitadas, y, mas que revertir resultados, medidas o imponer agenda, lograron, en
cambio, la emergencia de nuevos actores y la constitucién de estrategias discursivas en
relacion a las problematicas que buscaban ser resueltas.

La principal transformacion destacable, y que resulta de interés para repensar el ciclo de
referencia y observar rupturas y continuidades en la primera década del siglo XXI, residié en
la idea de la descorporativizacidn. Esta ultima nocién permite explicar y dar sentido, durante
el ultimo lustro de los noventa, a una beligerancia con formatos caracteristicos propios, como
parte de resistencia al neoliberalismo. Si bien los sindicatos desarrollaron acciones de

protesta, no incorporaron demandas por puestos de trabajo o asistencia directa. Mientras
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tanto, la utilizacién del corte de ruta, por parte de las organizaciones y actores diversos no
corporativizados, trascendieron las mas clasicas estrategias de la huelga. Schuster y Pereyra
(2001: 52) destacan que la descorporativizacion se relaciona con esta matriz civica a la que
haciamos referencia, pero, sobre todo, a una ruptura entre la protesta y el sistema politico,
esto es, el no reconocimiento del sistema representativo.

Tomando en cuenta el periodo del menemismo, 1989-1999, reconocemos una serie de
transformaciones que operaron sobre la movilizacidn social. Entre las principales, se destaca
la reforma del Estado, ya que impactd en la pérdida de poder de los sindicatos, debilitando
uno de los clasicos roles de articulacion de las protestas; también podemos mencionar la
consolidacion de la democracia, que va desarticulando las protestas en torno al sostenimiento
institucional; la crisis de representacion politica, es decir, la pérdida por parte de los partidos
del control de recursos y de identidades colectivas; y la transformacion de las formas de
integracion social (GEPSAC, 2006: 65).

Las miradas mas mecanicistas y simplificadoras caracterizaron la década del noventa bajo
la nocion de desafiliacion, por lo cual, procesos descritos de desciudadanizacion,
individuacion y desmovilizacion no estaban incluidos. Otra mirada planteaba, en cambio, que
la tendencia a la inscripcion territorial (Merklen, 2005: 135) interpelaba a un Estado cuya
estructura institucional muto considerablemente.

El informe del GEPSAC (2006) concluye:

...el proceso descrito (particularmente a partir de 1997) parece mostrar una novedosa convergencia
entre la persistencia de demandas vinculadas al contenido normativo del estado de derecho (demandas
politicas, econdmicas, administracion de justicia, seguridad social, etc.) combinadas con una
legitimacién democréatica que pone en el centro las cuestiones vinculadas a las formas de participacion
y representacion. Es en este sentido que no resulta tan interesante plantear la cuestion partiendo de la
oposicion entre matriz ciudadana y matriz corporativa, en la medida que la resultante del proceso no
parece ser tanto el tradicional modelo liberal de libertad negativa en términos de proteccion de los
derechos individuales, sino més bien lo que B. Manin Illama una "democracia de lo publico”: una
combinacion entre formas deliberativas y participativas novedosas con vinculos politicos
plebiscitarios. Este Gltimo punto permitiria entender, a su vez, la coexistencia entre un proceso de
reorientacion de la protesta hacia el espacio publico (marchas, cortes, reclamo de derechos, etc.) y la

permanencia de liderazgos politicos inestables y de baja institucionalizacién (GEPSAC, 2006: 66).
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Volviendo a nuestra primera discusion acerca de las perspectivas para pensar los
movimientos sociales, adherimos entonces a una nocion de “organizaciones sociales o
populares™, las cuales hacen referencia al espacio de conformacién en el intersticio que
dejaron los partidos politicos y los sindicatos (Masetti, 2009: 206), y que, en su origen,
presentan dos procesos: el desarrollo de un nuevo paradigma de acumulacion politica,
surgido a nivel local, y las experiencias colectivas de resolucién de necesidades a partir de las
crisis econdémicas de los afios ochenta y noventa. El concepto de “organizaciones populares”
se ubica en una dimension analitica diferente a la de movimiento social, en tanto hace alusion
a un referente empirico concreto, mas que a légicas de accion. A diferencia de los
movimientos sociales, las organizaciones se caracterizan por tener un relativo grado de
estructuracion organizativa que retoma antiguas tradiciones e identidades politicas, sobre
todo, al momento de articular demandas de caracter econdmico y, ademas, por posicionarse y
trazar estrategias en el ambito politico institucional. Este concepto de organizaciones
populares nos permite historizar los vinculos que tienen con representaciones partidarias, y
no pensarlas solamente como “expresion novedosa”, producto de las politicas de ajuste

neoliberal.

3.2.4 Debates y producciones académicas sobre movimientos sociales y protesta social en
el periodo de 2001 y postcrisis

Un Gltimo ciclo para analizar es el iniciado con la crisis de 2001 y el periodo de post
Crisis.

Las protestas de diciembre de 2001 deben ser enmarcadas en un proceso mas largo, al cual
nos referiamos en el analisis de los noventa: cortes de ruta, ataques a edificios puablicos,
surgen en esa década para manifestar el descontento frente a la implementacién de politicas
neoliberales.

Pero, como afirma Auyero (2002: 37), a estas condiciones objetivas y estructurales, debe
sumarse condiciones politicas concretas para que activen los mecanismos de accion colectiva.
Auyero (2001: 15) utiliza el concepto de “repertorio de accion colectiva” trabajado por Tilly
(1978) y analizado previamente. Recordemos que este concepto permite pensar la accion de
una protesta no sélo como una respuesta a los problemas sociales, sino a enmarcarla con
procesos politicos particulares. Los cambios estructurales, junto con los cambios en la accién
colectiva, se suponen en relacion, y constituyen dos niveles distintos de analisis que

enriguecen la mirada.
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Las investigaciones centradas en las protestas, de manera descriptiva y cuantitativa, por un
lado, y la perspectiva centrada en los movimientos sociales como actores, por el otro, dan
cuenta de gran parte de la produccidn académica signada por la crisis. En el presente trabajo,
nos interesa trabajar desde una perspectiva que no excluye ninguna de las anteriores, pero que
las sobredetermina, tal el caso de la teoria de la movilizacion, méas sistémica, que remite a los
estudios de movilizacion social y politica.

Pereyra, Pérez y Schuster (2008) hacen un balance de la produccion académica sobre
protesta y conflictividad social en nuestro pais, ubicando dos perspectivas con orientaciones
tedrico-metodoldgicas particulares.

Un primer grupo de trabajos, que priorizan los estudios de casos, intentan analizar y
evaluar las consecuencias de los procesos de reforma estructural de los noventa, como asi
también la respuesta de los sectores populares con nuevas formas de organizacion y de
sociabilidad. Predomina la perspectiva etnografica e inspiraciones en estudios de culturas
populares como los de E. P. Thompson o Raymond Williams.

Un segundo grupo, de raiz politologica y corte institucionalista, enfocado en las
transformaciones de los mecanismos clasicos de representacion del sistema politico,
principalmente partidos y sindicatos, centra sus analisis en las transformaciones del
peronismo. En este enfoque, la perspectiva epistemologica refiere a las teorias de eleccion
racional y el elitismo competitivo. El trabajo mas representativo en esta perspectiva es el de
Steven Levitsky (2005), también los de Maria Victoria Murillo (1997) y Sebastian
Etchemendy (2001). Para el caso de las organizaciones piqueteras, algunos analisis, en esta
clave, corresponden a Germéan Lodola (2002), (Pereyra, Pérez y Schuster, 2008).

Pereyra, Pérez y Schuster (2008: 19) reconocen la contribucion de ambas perspectivas en
cuanto al analisis y caracterizacidn de actores, asi como también sobre los cambios
institucionales. Sin embargo, proponen incorporar una vision integrada al establecer una red
conceptual de la sociologia de los procesos politicos: formas de participacion, modalidades
de representacion y procesos de legitimacion del orden y la autoridad politica. Ya
anteriormente, el trabajo de Svampa y Pereyra (2003), Svampa (2005) y Schuster y Pereyra
(2001) reflexionaron sobre la relacién entre protesta social y régimen politico de gobierno.

El analisis de las distintas experiencias de resistencia, protesta, y construccion politica ira
sedimentando la necesidad de introducir nociones como complejidad, diversidad,
horizontalidad y articulacion, conformando asi una mirada heterénoma con el aparato estatal.

Lo que, en principio, la sociologia y la ciencia politica clasica procesaron como actores no
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institucionales de la sociedad civil, 0 emergentes directos de las transformaciones
postindustriales de la estructura de clases, fue avanzando hacia una perspectiva de
recontextualizar y problematizar algunas de las nociones que configuraron el paradigma de
los nuevos movimientos sociales.

El neoliberalismo, con su compleja transformacion, no sélo en la desregulacion de la
economia sino sobre todo en la reforma estructural del Estado Nacion, impactd en la
capacidad de resolucién de conflictos que antes estaban concebidos en la gramatica estatalista

de la representacién politica y funcional.

Descentralizacion, focalizacion, empoderamiento, capital social, democracia de proximidad, entre
otros, conforman términos de un complejo vocabulario surgido al calor de las reformas de la
regulacién estatal de la vida colectiva orientadas segin un principio rector: la hipdtesis de una
compleja autorregulacion de la sociedad civil. Por el otro, necesitamos pensar creativamente los
dispositivos neoliberales de gobierno si pretendemos comprender la transformacion en las gramaticas
de la representacion y la participacion que resplandecen en las nuevas formas de resistencia que,

como deciamos al principio, recelamos en denominar movimientos sociales (Pérez, 2009: 403).

Segun Pérez y Pereyra (2013: 468-469), a partir de 1997, comienza a registrarse un
aumento en el volumen de protestas. Los autores ubican ese incremento en el marco de
oportunidades politicas, ya que el gobierno de Carlos Menen habia perdido las elecciones
legislativas de ese afio y se empezaba a consolidar una alternativa politica con la
conformacion de la “Alianza”,*® por un lado, y el surgimiento de protestas piqueteras en el
interior del pais, por el otro. Se conformd asi un espacio de resistencia al neoliberalismo que,
sumado a la crisis de la convertibilidad, eclosion6 con la crisis de fin de afio de 2001 y todo
lo sucedido en 2002.

11 En las elecciones presidenciales de 1995, el candidato y presidente del periodo anterior, Carlos
Menem, triunfé y obtuvo su reeleccion, alcanzando el 49% de los votos. La oposicion se habia presentado
dividida en dos grandes fuerzas, el Frente Pais Solidario, una alianza de partidos de centro-izquierda, que obtuvo
el 29% de los votos, y la Unidn Civica Radical, que obtuvo el 17%. En 1997, la UCR y el FrePaSo conformaron
la Alianza por el Trabajo la Justicia y la Educacién. Para conducir la nueva agrupacion se establecié un grupo de
cinco personas: Graciela Fernandez Meijide, Carlos "Chacho” Alvarez, Rodolfo Terragno, Fernando de la Ria
y Raul Alfonsin. Pocos meses después, en las elecciones de octubre de 1997, la Alianza obtuvo el triunfo en
todo el pais. Chacho Alvarez encabezo la lista triunfante en la Capital Federal y Graciela Fernandez Meijide en
la provincia de Buenos Aires, donde vencio a la candidata del Partido Justicialista, Chiche Duhalde. En 1999
ganarian las elecciones presidenciales, al imponerse la formula De la Rua-Alvarez con el 48.37 % de los votos
frente a Duhalde-Ortega con el 38.27 %.
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Los actores sociales de las protestas, al ser organizaciones civiles heterogéneas, tuvieron
escasa 0 nula mediacion con el régimen politico de gobierno. Asi, dentro de esta
categorizacién, podemos encontrar grupos de vecinos'®, pobladores, organismos de derechos
humanos, familiares de victimas, estudiantes, entre otros. Otra categoria son las
organizaciones de desocupados y de piqueteros, cuya relevancia obligd a observar su
protagonismo en contraste con otros actores sociales (Pérez y Pereyra, 2013: 468-469).

Posterior a la crisis de 2001, en el afio 2002, se inici6 una nueva etapa, ya que el gobierno
provisional de Duhalde realiza y materializa la salida de la convertibilidad. Los impactos
inmediatos fueron un encarecimiento del costo de vida. Como sostienen Ana Arias (2011) y
Gabriel Vallone (2011) la incipiente recuperacién econdmica, producto de fomentar la
industrializaciéon ain mantenia situaciones comparables a 1997, previos al inicio de la
recesion econdmica. Se observa, en este contexto, un retorno a reclamos orientados a la
recomposicion salarial y las demandas sectoriales, aspectos basicos de la pugna distributiva
(Arias, 2011: 117).

Si distinguimos dos momentos, el de precrisis (1997-2000) y el de poscrisis (2003-2007),
se observa ciertas diferenciaciones, no sélo en la predominancia de actores que llevan
adelante los reclamos, sino también en los motivos de sus reclamos. La novedad en la
poscrisis se enmarcd claramente en el crecimiento de los reclamos motorizados por
organizaciones sindicales, aunque las organizaciones de la sociedad civil también se hicieron
presentes. Si bien hubo una retraccion por parte de organizaciones piqueteras, también hubo
un aumento de organizaciones vinculadas a los Derechos Humanos, a las organizaciones
civiles ambientalistas y a reclamos a través de vecinos organizados.

Lo que constatan los autores Pérez y Pereyra es que, si bien la protesta sindical ante un
nuevo contexto de oportunidad politica, crecio, no decrecieron abruptamente las realizadas

por organizaciones piqueteras. Se conformd entonces un heterogéneo escenario que “muestra

102 Merklen (1997) ya observaba que mientras los dirigentes politicos tenian el gran desafio de “unir” dos
mundos tan diferentes como la politica y la “gente” o comunidad, los dirigentes barriales, ante la inexistencia de
mediadores, suplieron estas carencias y dificultades. Entre los politicos, el referente era un vecino del barrio, y
entre los vecinos, él era un politico. Merklen analiza que “en cierta medida no es plenamente, lo uno ni lo otro,
pues ni los vecinos ni los politicos lo reconocen como un igual. Asi, no habla bien ninguno de los dos idiomas,
pero tiene la rara capacidad de hacerse entender en ambos y de decir en cada lugar lo que alli se quiere oir. Por
eso el dia que logra reunir al politico con los vecinos actualiza la fuente de su poder. Es el dia en el que puede
probar a unos y a otros que es un buen dirigente. El politico espera que él sea capaz de juntar a sus vecinos, y los
vecinos, que sea capaz de obtener algo de gobernante. Si dirige bien, obtendrd recompensas de ambos lados”
(Merklen, 1997, 2000: 105)
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una capacidad de fuerte expresion de las coyunturas politicas y de los problemas de agenda
publica” (Pérez y Pereyra, 2013: 468-469).

Retomando el periodo de precrisis, Schuster y Pereyra (2001) observan que desde la
transicion democratica a inicios de los ochenta, ya sea tanto por cantidad, expansion
territorial y variedad de sujetos involucrados, se observa el ciclo de protesta mas importante.

La etapa de protestas, iniciada con la recesion de la economia menemista, configurd la
novedad de que los grupos que sufrian la desocupacién, la subocupacion, el trabajo precario,
se consolidaron como los actores de la protesta y evidenciaron un avance en sus formas
organizativas. Por otro lado, algunos sectores sindicales, aunque no mayoritarios ni con la
estructura de una central, recuperaron el protagonismo perdido y se sumaron a la protesta
social.

Para una trama posible, que explique este proceso de heterogeneizacion, Schuster ofrece
un analisis en varias dimensiones. En lo politico, con disolucidn creciente de las mediaciones
politicas institucionales que se apoyaban en los partidos tradicionales; la pérdida de
legitimidad discursiva del gobierno; la fragmentacion y disputa en la oposicion. En lo
economico, con la persistencia y aumento del impacto de la recesion; el incremento del
desempleo; la profundizacion de la precariedad laboral; la disminucion del consumo; la
desconfianza generalizada en la capacidad del gobierno de manejar los problemas
econdmicos. En lo social, con el aumento de la inseguridad y la delincuencia; los cambios en
las redes informales de solidaridad, que se habian tejido bajo la aplicacion de las politicas
sociales del gobierno anterior; la profundizacion de la percepcion respecto del aumento de la
pobreza y procesos de empobrecimiento; el deterioro progresivo de obras y servicios sociales,
entre otros (Schuster y Pereyra 2001: 60).

En todo caso, lo que observaba Schuster y Pereyra (2001), en pleno desarrollo de la crisis,
eran cuestiones que en el periodo poscrisis serian fuertemente debatidas. Esto es, la ineficacia
de los mecanismos institucionalizados, las reglas de inclusion social, la constitucion de
espacios publicos de encuentro, hechos que involucraron cambios en la consideracion social
de la definicion de la politica.

2001 puede pensarse desde multiples miradas. Pero, ante todo, requiere abordar la

complejidad, ya que puede verse

...como una suerte de empate hegemonico entre un movimiento social multifacético y disruptivo,

renovador en sus repertorios de accion y formas de organizacion (piquete y cacerola), y, por lo tanto,
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con gran capacidad de veto a través de la accién directa, pero sin posibilidades ni recursos para
organizar una oferta electoral en condiciones de enfrentar la crisis institucional que contribuy6 a
desatar (Pérez y Natalucci, 2012: 12).

De esta manera, se perfild6 una dislocacion como consecuencia de los efectos
descolectivizadores del neoliberalismo, sumado a la pérdida de la legitimidad delegativa y el
derrumbe econdmico (Pérez y Natalucci, 2012: 15).

Svampa (2011) explicita que hay tres interpretaciones en torno al 2001. Unos, son los que
centran la atencion en la crisis, en el llamado Argentinazo, o en el acontecimiento.
Comparten la intencion de tener una voluntad de totalidad, pero la complejidad del periodo
llevaria a que tuvieran que reducir varios aspectos o dimensiones. En grandes trazos,
podriamos decir que, aquellos que ubican el concepto de crisis para explicar el periodo
centran un diagnostico de distintas dimensiones: economica, politica, social, cultural, sumado
al quiebre de dominacion del bloque hegemdnico vinculado al neoliberalismo. Ademas, se
identificaba la crisis de representacion y de la politica, como asi también de las instituciones.

Quienes centran su lectura en torno a un Argentinazo, destacan el evento como una suma
de luchas y resistencias insurreccionales contra el neoliberalismo, asi como también la
reivindicacion de distintas puebladas que fueron sucediéndose en el interior del pais durante
los noventa, con especial protagonismo de las organizaciones piqueteras.

Por ultimo, quienes caracterizan el 2001 como un acontecimiento, lo hacen desde una
perspectiva autonomista, reivindicando la democracia directa y deliberativa.

Svampa observa que dichas miradas deben ser complementarias. Sin embargo, ha
devenido un fuerte sesgo hacia describir, mas que analizar, el periodo como crisis; en todo
caso, la experiencia demostré que se transformaron los vinculos politicos y las relaciones
entre sociedad civil y el conjunto de la clase politica (Svampa, 2013: 3).

Tal como sostienen Pereyra, Pérez y Schuster (2008: 23), si bien la crisis de 2001 no
estuvo directamente relacionada con el fendmeno piguetero, su implicancia fue decisiva para
las organizaciones. Por ejemplo, en términos de protesta, ya que devino un momento de
desmovilizacion; en términos de politica social, porque la obra publica y el trabajo
empezaron a constituirse fuertemente en nuevas formas de inclusion; por los procesos
electorales, porque pese a la deslegitimacion del sistema politico empezaron a aumentar las

expectativas; y por ultimo, por la restituciébn de la autoridad politica por parte del
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kirchnerismo, que gener6 nuevos dialogos, articulaciones y relaciones entre el régimen
politico y algunas organizaciones sociales.

Lo sucedido en los convulsionados dias de diciembre de 2001 causa perplejidad, algunos
de sus efectos perduran y ofrecen, al mismo tiempo, ciertas huellas por donde entender y
explicar relaciones y articulaciones entre el régimen politico y la sociedad civil, nuevas
institucionalidades posteriores, y, por cierto, los “debates y combates” entre populismo,

republicanismo y liberalismo®,

3.3 Estado de la discusion académica sobre las experiencias de organizaciones sociales
en la gestion estatal

Un aspecto relevante en todo analisis sobre la trayectoria de las organizaciones sociales
reside en sus formas de articulacion o dialogo. Identificar qué efectos produce, en términos de
repertorios, sujetos y demandas sobre el Estado, es posible al concebirlo como formas de
participacion, mecanismos de representacion y dispositivos de legitimacion que conforman
una comunidad politica. Nuestro interés, no solo se circunscribe al mismo, sino también a las
instituciones que participaron del proceso de toma de decisiones politicas y la sociedad civil.

Los debates académicos al respecto fueron pensados desde la dicotomia, autonomia o
cooptacion (Campione y Rajland, 2006; Svampa, 2006; Bordén, 2007 y Battistini, 2007),
empobreciendo asi el analisis y acercandose a miradas normativas.

Delamata (2009: 15) afirma que las relaciones entre Estado y movimientos sociales
pueden analizarse desde distintos angulos, centrando el interés en pensar la ciudadania,
derechos y la deconstruccion de poder, y la forma en que se distribuyen socialmente. La
autora se pregunta como la sociedad y el Estado producen reclamos y bienes que tienden a la
distribucidn igualitaria de espacios de autonomia protegidos por el mismo. La transformacién
de un reclamo en derecho es inescindible de las politicas publicas que lo respalden.

En Argentina, las transformaciones de la ciudadania, emergentes del ciclo de protestas
abiertas en los noventa, estuvieron vinculadas al trabajo, la inclusion social y la participacion
politica autbnoma. Como establecimos anteriormente, el agotamiento de una matriz de
ciudadania social que integraba -a través de relaciones laborales, por un lado, y nuevas
formas de participacion politica surgidas de algunas experiencias sociales, por el otro- dan

cuenta de estas transformaciones en la ciudadania.

103 José Sebreli, filosofo y escritor, critico de todas las experiencias de la década anterior en Latinoamérica,
afirmé que la democracia se termind, en 2001. Extraido el 08/VI/2015  desde:
http://www.infobae.com/2015/06/10/1734412-juan-jose-sebreli-la-democracia-se-termino-el-2001
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La movilizacion de los trabajadores desocupados debe entenderse en su reclamo inicial
por trabajo. Posteriormente, ante la ausencia de politicas laborales, la estrategia vir6 hacia la
obtencion de una minima ciudadania social demandada al Estado. La integracion se ligé asi a
la supervivencia. Delamata (2009: 16) afirma que afios después, ya con Kirchner en el poder,
un tercio de la poblacién ingresé o reingreso al mundo laboral formal, y una porcion restante
continu6 en situacion precaria. Los primeros estaban protegidos por la tradicional
corporacion sindical; los segundos, asistidos por planes especiales sin acceso a la seguridad
social.

Una ciudadania sociolaboral, menguada en su capacidad de universalizar reclamos, y una
demanda de participacion auténoma, cuyos contornos institucionales no alcanzaron a
configurarse en el pasaje de la movilizacion politica al ciclo electoral abierto en las
elecciones de 2003, pasaron a conformarse junto a otros reclamos emergentes en los rasgos
estables de la relacion entre las organizaciones y el Estado, esto, durante 2003 y posterior.

En funcion de estas reflexiones, Delamata interroga acerca de si se revierten las
transformaciones contemporaneas de la ciudadania en un mayor poder de los derechos, y, en
todo caso, en que medida la recomposicion de la relacion entre Estado y sociedad expande a
la democracia (Delamata, 2009: 17).

Si bien hay consenso en cuanto a que una de las novedades institucionales del periodo de
gobierno, que se inici6 en 2003, consisti6 en que los movimientos sociales que
protagonizaron el ciclo de protestas, en algunos casos, participaran en el gobierno -y, por lo
tanto, en la participacién de un conjunto de demandas producidas en la accion colectiva no
institucional en el interior del Estado- sus consecuencias y andlisis pueden visualizarse en
distintas posiciones que intentaremos reflejar en las paginas siguientes.

Luis Tapia (2009) propone gue se puede visualizar dos lugares de la politica. Mientras que
uno articula elecciones y sistema de partidos, el otro es el campo del conflicto social, a lo que

Tapia define como “un no lugar politico” ante la ausencia de instituciones.

En la medida en que el sistema de partidos no es el lugar de representacion, de deliberacion y solucién
de los principales problemas y demandas del pais, hay de manera casi permanente un espacio politico
paralelo cambiante, discontinuo y polimorfo que se constituye y reconstituye segin los conflictos y
luchas sociales que se plantean, y en funcidn de los sujetos sociales y politicos que se constituyen

como querellantes y reformadores (Tapia, L., 2009: 4).
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Mas que un lugar de la politica, lo que Tapia identifica es la existencia de un campo de
fuerzas donde se movilizan demandas y proyectos, y las acciones tienden a no estabilizarse e
institucionalizarse. Si bien la organizacion social y las formas de distribucion se movilizan e
interpelan, no dejan de circunscribirse dentro de la 6rbita de la sociedad civil.

Para avanzar en el andlisis de la produccion académica sobre las relaciones entre
organizaciones sociales y Estado, proponemos a continuacién, establecer, primero, las
dindmicas de apelacién al Estado desde las organizaciones sociales de matriz nacional
popular. Como hemos referido, apelando a una retérica peronista y la relevancia del Estado
como garantia de las conquistas sociales, luego de treinta afios de hegemonia neoliberal, el
hecho de “volver” a un Estado social y garante de derechos era un proyecto compartido por
las organizaciones.

Posteriormente, y de manera critica, abordaremos una de las primeras perspectivas
construidas desde la academia para entender estos procesos, basado en la nocion de la
cooptacion.

Abordaremos también los avances en torno a una definicion de institucionalizacion que
logra, a nuestro entender, dar cuenta de la complejidad, contradicciones y dilemas que este
tipo de relaciones generan a partir de las experiencias, no sélo interpelando a las
organizaciones, sino también a los funcionarios.

Acordando con Natalucci y Schutenberg (2013), en que la mayoria de los estudios
tuvieron una mirada “desde arriba” del proceso politico, trabajaremos, por contrapartida,
un analisis de estos procesos “desde abajo”, en cuanto que aporte a una reactualizacion del
movimientismo como modalidad de accion politica y de los debates en torno a lo nacional
popular.

Por altimo, analizaremos este proceso en el &mbito de la provincia de Buenos Aires,

espacio territorial al que nos abocaremos en la segunda parte de la tesis.

3.3.1 Tres gramaticas politicas: autonomismo, clasismo y movimientismo
Ya nos habiamos referido, en apartados anteriores, a tres gramaticas politicas, las cuales
son, a nuestro criterio, de relevancia para pensar las acciones. Las organizaciones sociales

que nos interesa problematizar en su relacion con el Estado, agencias estatales y programas
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comparten una gramatica movimientista. Mientras que las dos restantes, las gramaéticas
politicas'® autonomista y clasista,'® tenian una visién monolitica del régimen politico.

Vamos a desarrollar aqui los aspectos analiticos y los origenes historicos de las tres
gramaticas de los tipos ideales: movimentista, autonomista y clasista.

Nuestro interés no es estudiar protesta, ni movimientos sociales, en cuanto a su historia y
posicionamientos, como asi tampoco tener una perspectiva histdrica extensa del estudio
estadistico de protestas, por ejemplo. La operacién tedrica de Germani, para Pérez (2007), es
pensar el concepto de movilizacion, tomado como “teoria de alcance intermedio”,
entendiendo al populismo como una determinada relacion entre un tipo de movilizacion y una
forma de integracion/institucionalizacion de tal movilizacion en el nivel del régimen politico
de gobierno.

La movilizacion heterénoma de grupos excluidos de los procesos politicos en curso, en
una sociedad sometida a un cambio acelerado de la estructura social, producto de la
industrializacion es, para Germani, fundamental para entender y explicar los procesos de
movilizacion y su relacién con el régimen politico.

A través de la intervencion de una élite, externa a los propios actores movilizados, se
produce la integracion de sus demandas en el aparato del Estado, generando un desanclaje
entre los procesos de integracion social y movilizacion colectiva respecto de las estructuras
de representacion politica de matriz liberal democrética; fundamentalmente, el sistema de
partidos y las asociaciones intermedias autonomas (Pérez, 2009, Pérez, 2017, Germani, 1978;
Di Tella, 1964 y 2003).

Este proceso tiene por resultado una democratizacion de los sectores populares
anteriormente  desafectados, pero acompafiados por un fortalecimiento de wuna

corporativizacion y estatalizacion de la politica. Por lo que, el problema de esta creciente

104 La gramatica politica debe entenderse como “un juego de reglas no escritas que delimita, por un lado, las
pautas de interaccion de los sujetos; y por otro, las combinaciones de acciones para coordinar, articular e
impulsar intervenciones publicas, acciones que se dirijan a cuestionar, transformar o ratificar el orden social”
(Natalucci, 2010c: 100).
195 podemos apuntar aqui que la gramética autonomista se caracteriza por la centralidad otorgada a los
mecanismos deliberativos, en especial, promueve el asambleario y horizontal, siendo el consenso la forma de
toma de decisiones. A su vez, se prioriza lo territorial, que se haya intrinsecamente vinculado a su concepcion de
cambio social, es decir, “desde abajo, en el aqui y ahora, a partir de la transformacién de las relaciones
cotidianas” (Burkart y Vazquez, 2008: 279). Natalucci (2011: 193-219) afirma que la gramatica clasista también
comparte esta vision monolitica del régimen politico, al que iguala al Estado, y a éste como instrumento de
dominacion de la clase dominante, aunque manifiesta una revolucion que reorganice las relaciones entre clases
sociales, de modo de desaparecer al capitalismo como régimen de acumulacion. En este sentido, se posiciona
como la vanguardia de la clase dominada a la que espera conducir. Por ello, hay una presencia importante de un
vinculo pedagégico que fortalezca la “conciencia clasista” a partir de discusiones de tipo ideologico-
programético (Natalucci, 2008% 201).
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democratizacion es que resulta en detrimento de una representacion pluralista y de baja
autonomia frente al Estado.

Retomando la nocion de gramaticas politicas, debemos entenderlas como un sistema de
reglas que significan relaciones entre los actores movilizados (sus repertorios de accion,
formas de organizacion y marcos interpretativos) y las estructuras institucionales del régimen
politico de gobierno: partidos, sindicatos, asociaciones intermedias y Estado (Natalucci,
2012)

Una gramética presenta también una determinada construccién pre formativa de los
problemas publicos, (Nardacchione, 2005: 88) reconfigurando las fronteras entre las esferas
de lo publico, lo comun, lo privado y lo estatal.

La nocién de gramética es un concepto “intermedio” -ni empirico ni teorico- y, como los
tipos ideales, solo tiene rendimiento empirico por la diferencia entre los rasgos relevantes
respecto de las demas.

Las tres graméticas ideales son: la autonomista, la clasista y la movimentista. A la
primera, podemos caracterizarla por la centralidad otorgada a los mecanismos deliberativos,
en especial el funcionamiento asambleario y horizontal, adoptando el consenso como
modalidad de toma de decisiones. Sin que esto implique que todos los miembros de la
organizacion tomen las decisiones, remite a que todos estan en condiciones de hacerlo. No
tiene una estructura interna, sino mas bien de representantes, aquellas que designan de modo
temporario, referentes. Natalucci (2012) establece que su concepcion del cambio social
apunta cambio y transformacion de lo cotidiano, donde la dimension territorial cobra
relevancia. El régimen politico se concibe de un modo monolitico, “un dispositivo de captura
de la autonomia colectiva y subjetiva que debe ser preservada rechazando cualquier forma de
representacion” (Pérez y Natalucci 2012: 22). Los Movimientos de Trabajadores
Desocupados Anibal Veron constituyeron un ejemplo de organizacion con esta gramatica.

La gramatica clasista, ubicAndose como la vanguardia de la clase trabajadora a la que
espera representar, se orienta a la “conciencia clasista” a partir de discusiones de tipo
ideologico-programatico (Delamata 2004; Natalucci 2011). La estructura interna de este tipo
de organizaciones -como el Polo Obrero (Partido Obrero), el Movimiento Sin Tierra Teresa
Vive (Movimiento Socialista de los Trabajadores) o el Movimiento de Liberacion Territorial
(PC)- esta dispuesta de un modo vertical y jerarquizado. Esta gramatica también tiene una
vision monolitica del régimen politico, por lo cual este es igualado al Estado, concebido, a su

vez, como mero instrumento de dominacion de la clase dominante. Su expectativa de cambio
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es ambiciosa: una revolucion que reorganice las relaciones entre clases sociales. (Natalucci,
2011, 2012) La gramatica movimentista, en cambio, da por supuesto que la accion politica no
solo tiene un caracter destituyente del orden vigente, sino también uno instituyente, se
organiza en dos etapas: de resistencia y de ofensiva. Mientras la primera se caracteriza por el
retroceso politico y econémico para los sectores populares, la segunda se guia por el acceso a
derechos -lo cual habilita el uso de un lenguaje de derechos- que alienta la articulacion
interorganizacional para superar las posturas sectoriales. La expectativa, en esta gramatica, es
la construccion de un movimiento nacional, policlasista. En este sentido, debe entenderse su

vocacion por representar al pueblo.

3.3.2 Lo nacional popular y la apelacion al Estado

Como hicimos referencia anteriormente, adherimos a la identificacion de tres gramaticas
politicas con las cuales podemos pensar las diversas estrategias, identidades y practicas
politicas de organizaciones sociales en la Argentina reciente. Al momento de analizar y
explicar las trayectorias de organizaciones sociales en el Estado, y los debates en torno a una
“Institucionalizacion”, se refiere a la gramatica denominada “movimentista”, ya que esta
orienta sus acciones a integrar sus demandas en el aparato del Estado, generando un
desanclaje entre los procesos de integracion social y movilizacion colectiva respecto de las
estructuras de representacion politica de matriz liberal democréatica, fundamentalmente, el
sistema de partidos y las asociaciones intermedias autonomas (Perez, 2017).

Rinesi y Vommaro (2007: 460) aluden que esta gramatica “contiene en su seno esta doble
dimensioén: es conflicto y orden”. La gramatica movimentista se maneja en la tension
instituyente/destituyente, precisamente porque los cambios que se quieren impulsar son
posibles por la movilizacion popular.

Nos interesa tomar los debates sobre el populismo postneoliberal como reflexiones acerca
de la actualizacion de la tradicion movimentista y sus limites en la argentina del siglo XXI.
Esos son los trabajos de Follari (2010: 29) y Rinesi, Vommaro y Muraca (2008: 82).

En todo caso, las organizaciones movimentistas identifican al Estado como instancia
prioritaria de la intervencion politica, promoviendo la integracion del sujeto pueblo en el
Estado. Y el Estado, por su parte, tiene la dificil mision de proponer una reconciliacion de
intereses privados, sectoriales y corporativos. Es interesante, sin embargo, analizar esta
reactualizacion de lo “nacional popular”, y ubicarla en el contexto de esta ltima década en

nuestro pais.
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Pérez (2017: 287), siguiendo a Germani (1978), establece que se pueden reconstruir los
rasgos fundamentales de la gramatica movimientista al identificar populista una concepcion
personalista de la representacion politica centrada en la figura del lider, la estatalidad como
horizonte y herramienta del cambio social y una identidad popular plebeya como
enmarcamiento fundamental de la accion y la movilizacion.

Rabotnikof y Aibar (2012: 55) identifican que la utilizacion de los términos “nacional” y
“popular” no tuvo avances significativos al momento de definirlos. Las mayores precisiones
fueron desarrolladas por intelectuales de inspiracién gramsciana.

El texto fundacional es de 1981 y pertenece a Emilio de Ipola y Juan Carlos Portantiero,
“Lo nacional popular y los populismos realmente existentes” (1981:7-18). Los autores
refieren que “lo nacional” puede pensarse a partir de Gramsci, como una superacion a
cualquier determinacion geografica, y pensarlo como campo problematico del proyecto
hegemonico. A su vez, “lo popular” puede establecerse como la posibilidad de tender lazos
entre las clases subalternas, para acumular fuerzas y comandar la construccion de la Nacion.

En estos autores, el populismo aparece como una voluntad colectiva, pero de
contradictoria articulacion, estructurada a traves de un conflicto entre tendencias a la ruptura
y contratendencias a la integracion (Aboy Carles, 2001: 18). Los populismos se caracterizan
entonces por desviar la voluntad colectiva a una recomposicion de una esfera nacional y
estatal que, de manera vertical y desde arriba, organiza la comunidad.

Lo nacional tiene sentido a partir de la materialidad que ofrece el Estado, contexto e
interrelacion, conceptos con los que el capitalismo asumié como dominacién. De ahi las
advertencias que, desde el socialismo, realizan los autores mencionados.

Pero lo sucedido a partir de la crisis del Estado de Bienestar, y, posteriormente, el golpe de
Estado y la transicion a la democracia, le dio un nuevo vigor a la discusion.

Luego de la catastrofe social, a partir de la crisis de finales de los noventa y del
neoliberalismo, comienza a actualizarse, o reeditarse, el debate en torno a la dimension
nacional-popular, sobre todo a partir de la revalorizacion del Estado.

Para Rabotnikof y Aibar (2012), volver a pensar el Estado significa hacerlo en términos de
un instrumento de accion colectiva que genera reformas institucionales sustantivas. Y, al
mismo tiempo, aflora una recuperacion a la invocacion nacional como apelacién
antiimperialista, latinoamericanista en la retdrica, en la politica internacional y en la creacion

de instituciones regionales.
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Se redefinen también antiguos temas ligados a la afirmacion de la soberania nacional, que se
habian visto eclipsados en el marco de la globalizacién, como la capacidad y autoridad para definir
politicas a partir del Estado y, en particular, la recuperacion de la propiedad o administracion de los
recursos naturales y estratégicos. Pero, en comparacion con el legado de los nacionalismos populares,
la novedad radica en la ampliacion del catalogo de derechos sociales y ciudadanos (diversidad sexual,
diversidad étnico-cultural) que, segun los paises, presentan diversos grados de reconocimiento y
muestran diferentes tramites de resolucion politico-constitucional. Pese a ello, y aunque en algunos
casos se asista a una «disputa por la Nacion», la diferencia epocal radica en el intento de integrar estas

diferencias en un orden nacional (nombrado o no como tal) (Rabotnikof y Aibar, 2012: 65).

Maristella Svampa (2011: 17) afirma que en la Argentina ha ocurrido un pasaje en este
ultima década, que puede sintetizarse como aquel del “que se vayan todos” a una
exacerbacion de lo nacional-popular.

La tradicion nacional-popular remite, para nuestro pais, al peronismo. Lo que explicaria
esa exacerbacion, para la mencionada autora, son tres momentos politicos que se abren con
acontecimientos de fuerte impacto social: el primer momento, la rebelion de 2001,
caracterizada por una crisis generalizada y un nuevo ciclo de movilizacion social, cuyo punto
de inflexion fue la represion del Puente Pueyrredon (26 de junio de 2002). El segundo
momento, la asuncion presidencial de Néstor Kirchner (25 de mayo de 2003), que genero un
nuevo escenario politico, interpelando fuertemente a la sociedad y a las organizaciones
sociales movilizadas (la vuelta a la «normalidad», la emergencia de un discurso progresista
«desde arriba» y el retorno timido de lo nacional-popular). Y por ultimo, el tercer momento,
que se abrio con el conflicto entre el gobierno nacional y lo sectores agrarios (a partir del 11
de Marzo de 2008) y encontr6 una doble inflexion con la aprobacion de la Ley de
Comunicacion Audiovisual (10 de Octubre de 2009) y la muerte repentina del ex-presidente
Néstor Kirchner (27 de Octubre de 2010). Justamente, identifica este Gltimo momento como
el de la exacerbacion de lo nacional-popular y la tentativa de construccién de hegemonia.

Svampa recuerda, a su vez, el intento de construccion de una fuerza transversal
progresista. Esta ultima tentativa, mas bien erratica y prontamente descartada, otorgaba un
lugar a las organizaciones piqueteras de la matriz nacional-popular. Estas se integraron al
gobierno bajo el nombre, politicamente correcto, de organizaciones sociales, actualizacion de
lo nacional-popular, realizada a través de la profundizacion de los antagonismos y la
activacion de estructuras de inteligibilidad binarias. De esta manera, se halla mas cerca de las

clasicas versiones organicistas de la hegemonia que de una visién pluralista. No obstante,
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aunque la matriz nacional-popular puede reclamar hegemonia (asentada, sobre todo, en una
construccion cultural-mediatica), se muestra incapaz de aglutinar y contener todos los
frentes de conflicto y todas las formas de expresion de lo popular.

Mas alla de las diferencias entre la teoria de movilizacion de recursos y la de nuevos
movimientos sociales, ambas tienen algunos acuerdos respecto de su concepcion general que
vale remarcar. Primero, los movimientos emergen de una falencia del sistema institucional, o
bien para re-introducirse como intereses en un sistema representativo, o bien como un cambio
parcial en el sistema social. Segundo, comparten una idea de la politica cristalizada en
instituciones y, principalmente, en el Estado, por lo que aquella queda cautiva del sistema
politico o de instancias de representacion de intereses. Esta premisa conlleva una taxativa
division entre el estado y la sociedad civil, entre lo politico y lo social. Por altimo, la politica
es una especie de juego regido por un sistema de distribucion general de recursos, donde la
“capacidad de poder se justifica en términos de quienes acuerdan o no con aquellas reglas de

juego” (Pérez y Natalucci, 2008: 90).

3.3.3 La nocion de cooptacion para explicar el proceso

Una de las primeras claves analiticas construidas desde la academia, para pensar las
nuevas relaciones establecidas entre organizaciones sociales y Estado, fue la concepcion de la
cooptacion. Los primeros trabajos que recopilan parte de las experiencias y que se explican
bajo esta perspectiva son los de Maristela Svampa (2005) Daniel Campione y Beatriz Rajland
(2006); Atilio Boron (2007) y Battistini (2007).

La principal explicacion para sostener esta premisa residia en identificar el proceso
politico iniciado en 2003, reconociendo una “normalizacion” y contencion de la protesta.

En efecto, el kirchnerismo, planteandose como una ruptura y un cambio frente a gobiernos
de corte neoliberal, establecié una forma de relacionarse con las organizaciones sociales. Esta
estrategia fue vista entonces como una forma de limitar la autonomia con respecto al Estado,
una de las caracteristicas mas rescatables de estas organizaciones (Campione Yy Rajland,
2006: 307; Battistini, 2007: 101).

Por lo tanto, se establece una explicacidn a partir de la forma de intervencion del Estado
por sobre las decisiones de las organizaciones sociales, dejando a estas organizaciones con un
rol pasivo.

Otra de las afirmaciones sobre la existencia de un proceso de cooptacion, por parte del

Estado de organizaciones sociales, sostiene la restitucion del clientelismo, donde las
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organizaciones reemplazaban la vieja estructura del Partido Justicialista en los barrios. A
partir de la gestion de algunos planes estatales, las organizaciones consolidaban relaciones
clientelares, fortaleciéndose a cambio de una desmovilizacién y estableciendo gestos de
apoyo politico. Bordn (2007: 40) afirma que este proceso se explicaba también por la
debilidad organizativa de esas organizaciones. Por lo que la cooptacién, mas que definirse
desde la estrategia estatal, se entiende por esas deficiencias organizativas.

De esta forma, Bordn (2007: 41) plantea que la emergencia del gobierno de Kirchner se
debié a la impotencia de las clases subalternas para imponer sus intereses y, a su vez,
visibilizo una estrategia de los sectores de poder en busca de “cooptar” a cierta porcion de
los movimientos que habian cuestionado el orden neoliberal.

Como vimos en el apartado anterior, Svampa (2005, 2008) afirma que con el retorno de la
tradicion nacional-popular comenzo a establecerse la hipdtesis de la integracion e
institucionalizacion de las organizaciones como una de las tendencias centrales del gobierno
de Kirchner. Esa estrategia fue alimentada por el accionar de ciertas organizaciones sociales
que vieron, en el nuevo presidente, la posibilidad de un retorno a las “fuentes historicas” del
justicialismo.

Lo que la autora identifica, es un campo pigquetero en el que organizaciones con historia de
resistencia en los noventa junto a organizaciones nuevas, creadas posteriormente a la crisis de
2001, manifestaron una tendencia a una institucionalizacion.

Desde el Estado reconocieron estos acercamientos, Yy recibieron un tratamiento
privilegiado, diferenciandose asi de otras organizaciones que, si bien también tuvieron trabajo
territorial, no recibieron los mismos recursos, fortaleciendo asi una estrategia personalizada
que fragment6 el campo piquetero. Ya a partir de 2005, se registraron incorporaciones de
dirigentes al gobierno en secretarias relacionadas con Desarrollo Social, tanto a nivel
nacional como provincial.

Para Svampa (2008b: 29), ademas de cooptacion, lo que puede visualizarse es una
“estatalizacion” de las organizaciones, ya que, al integrarse algunos de sus lideres a espacios
de gestién, y compartir espacios de poder con gobernadores e intendentes, fueron parte de
una disputa politica hacia el interior del peronismo. La desmovilizacion, esto es el abandono
del piquete o corte de ruta, se debid al acercamiento con el gobierno, aungue también, desde
las organizaciones, hubo un reconocimiento de que el “humor social” ya estaba agotado con
esa metodologia. En todo caso, lo que Svampa resalta es que, organizaciones sociales que

construian un proyecto politico alternativo y novedoso, terminaron incorporandose al Partido
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Justicialista sin grandes éxitos en sus disputas internas. De esa manera, se acerca a la
caracterizacion que realiza Boron (2007) entre el potencial que habian generado y cierto
conjunto de frustraciones de los resultados politicos posteriores.

Natalucci y Pagliarone (2013: 98) sostienen que, para las organizaciones, las nuevas
relaciones con el Estado fueron un “salto a la politica”. Sin embargo, desde la academia, ese
proceso se tradujo como cooptacion. Si esto hubiera sido de manera Unica y lineal, se hubiera
acentuado el clientelismo como modo de relacion entre el gobierno y las bases del
movimiento y, por otra parte, hubieran dejado de tener autonomia e identidad propia.

Frente a esta idea, algo simplificadora, de cooptacién como Unica explicacion para los
distintos posicionamientos politicos de las organizaciones, se constatan trabajos que
problematizan el tema. Estos trabajos definieron a las nuevas relaciones como producto de
decisiones politicas de las organizaciones (Cortes, 2008), rescatando relaciones previas con el
Estado (Freytes Frey y Cross, 2007). Por su parte, (Retamozo, 2011) identifica que “negarle
la capacidad de agencia” relega la potencialidad de las organizaciones.

3.3.3.1 Algunas respuestas a la nocion de cooptacion. Sobre agencia y miserabilismo

Grignon y Passeron (1991) abordan, desde dos perspectivas contrapuestas, las formas de
andlisis sobre la cultura popular, las que identifican como relativismo y legitimismo.

Mientras que el relativismo pretende darle estatus de cultura a lo popular, asumiendo
ciertos riesgos si se desconocen las relaciones de poder que articulan lo popular con lo
dominante; la perspectiva legitimista afirma que aquellos que detentan el capital legitimo son
los que tienen la capacidad para definir cuales son las practicas y las representaciones
culturales validas. Asi, sdlo existe cultura en lo legitimo. El legitimismo se convertiria en
miserabilismo en tanto entiende la imposicion de una manera absoluta, sin margen para que
los sectores populares construyan cultura (Garriga Zucal, 2010: 4).

Nos interesa destacar los debates en torno a Grignon y Passeron, a partir de la mirada
miserabilista hacia los sectores populares, desde una postura dominocéntrica. Si esa
perspectiva no da margen para que los sectores populares puedan construir cultura, tampoco
creemos que puedan construir politica. Muchas veces, este dominocentrismo es el lugar
comun de la academia para observar procesos sociales en los sectores populares (Natalucci y
Schuttenberg, 2013: 35), como vimos anteriormente, analizan que la relacion entre Gobierno
y organizaciones fue explicada en numerosos trabajos bajo la clave de la cooptacion. Segun

estos trabajos, la estrategia estatal de contencion de la protesta, el reemplazo en el nivel

177



colectivo de la matriz clientelar, la manifestacion de la debilidad de los sectores populares y
la capacidad “infinita” de “volver al orden” por parte del Partido Justicialista, explican esta
relacion y construccion de mediaciones e institucionalidad entre Estado y organizaciones
sociales. “Este tipo de afirmaciones no hacen més que tener una mirada ‘desde arriba’ al
poner en relieve la forma de intervencion del Estado como variable explicativa de la accion
politica de los movimientos sociales” (Natalucci y Schuttenberg, 2010: 7).

Manzano (2008, 2010) ya habia identificado que los estudios sobre accién colectiva y
movimientos sociales definieron un campo de investigacion centrado “en las formas en que el
sistema politico procesaba demandas y las transformaba en reformas estructurales, los
mecanismos de cooptacion de los lideres de los movimientos, la institucionalizacién de
acciones disruptivas, y la decadencia o desaparicion de movimientos sociales” (Manzano,
2008: 25).

El abordaje etnografico sobre la politica colectiva permite realizar ciertos desplazamientos
que enriquecen los andlisis al salir de posicionamientos como los mencionados anteriormente
-“desde arriba”- privilegiando practicas cotidianas.

En efecto, las practicas cotidianas de militantes, quienes “desde el Estado” empezaron a
desarrollar varias tareas, interpelaban las visiones sobre la tematica, el efecto del Estado en
las organizaciones y también la complejidad del desarrollo de la politica desde el Estado.

Prosiguiendo ese andlisis, las organizaciones que participaban y los militantes que las
representaban acudian al Estado concibiéndolo como un heterogéneo y complejo universo
nacional y popular, e identificando, en el nuevo Gobierno, el restablecimiento de las tres
banderas histéricas del peronismo: soberania politica, independencia econémica y justicia
social, junto con la convocatoria a la reconstruccién del movimiento nacional. Este sentido
de pertenencia explicaria mejor el trabajo de los militantes en el Estado, que la elaboracion de
estructuras de andlisis de pros y contras, de mera estrategia racional de la accion. Como
explicita Manzano (2008: 127) es necesario interpretar los procesos politicos y las
articulaciones entre Estado y organizaciones sociales, a partir de las relaciones de poder
historicamente construidas.

Los escenarios donde se configuran las disputas dan cuenta de un proceso de produccién
conjunta, tanto de politicas como de modalidades de accién. Manzano, con los aportes de
Thompson (1984, 1992) y Roseberry (1994), entre otros, propone pensar la sociedad como

campo de fuerza.
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Entre las contribuciones y propuestas de Thompson, quisiéramos priorizar aqui la
experiencia, como mediadora entre estructura y accion. Asi, dejando a un lado cierto
determinismo econdmico, la clase es atravesada por la cultura, la experiencia y la lucha de
clases. Al estudiar los motines, Thompson, lejos de verlos como un caso espasmodico, los
ubicé dentro de una forma compleja de accidén popular con objetivos claros. Entiende, asi, a
los motines, en el marco de los limites, dando cuenta de las relaciones de hegemonia. Méas
que explicar las causas, su preocupacion era analizar las condiciones de posibilidad. Este
desplazamiento permite captar tensiones en las relaciones de fuerzas, los condicionamientos
mutuos y las modalidades de accion, que van mutando en el tiempo.

Por su parte, Roseberry (1994: 356) sefiala que la mentada hegemonia no puede
concebirse como un resultado, sino mas bien como proceso, el cual es constantemente
interpelado, dando cuenta de un campo mas complejo en la articulacion entre el Estado y la
cultura popular.

Frente a procesos de participacion de organizaciones sociales en la gestion pablica, se ha
debatido acerca de los abordajes normativos desde las teorias sobre la accion colectiva o los
movimientos sociales, y acerca de lo que se espera de ellos. Al observar un proceso de
institucionalizacion de varias organizaciones en relacion con el Estado, se constata que hubo
una valoracidn negativa por parte de la academia, apuntando nociones como cooptacion y
pérdida de autonomia.

Interesa, sobre todo, destacar que las trayectorias de politizacién, en las cuales
determinadas organizaciones sociopoliticas se insertan, o insertaron, en alguna instancia del
Estado, son de por si complejas, ya que implican un doble desafio: la reconversion de las
practicas de confrontacion-negociacion de las organizaciones sociopoliticas. Esas acciones
implican la desmovilizacion, ademas del reto de modificar, desde adentro, las propias
tradiciones estatales, heredadas de los noventa, con respecto a la funcién publica.

La estrategia analitica permite examinar afirmaciones en torno a este proceso al repensar
la figura, muchas veces maniquea, del Estado, desde distintos enfoques no determinantes, y
con la certeza de que es pertinente un abordaje que apunte a la reconstruccion de campos de
fuerzas sociales (Manzano, 2008: 125). Ademas, se verificar el desafio de reactualizar los
debates acerca de la relacion entre organizaciones sociales y el Estado, las modalidades de
accion politica y la apropiacion de la politica por parte de los sectores populares en la

Argentina.
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La nocion de “campo de fuerzas”, construido por Manzano en base a Thompson y
Roseberry, tiene una dimension operativa que permite observar las expectativas sociales de
ambas partes (en el caso del Estado, corporizado por los funcionarios) en relacion con las
experiencias previas. Pero también sugiere observar, e identificar, nuevas correlaciones,
modalidades y tensiones en la formacion de espacios de disputa.

En base a este analisis, lo que se configura es un escenario de confrontacion entre
funcionarios estatales y militantes de organizaciones en torno a problemas derivados de la
crisis neoliberal. En este escenario, las respuestas producidas en la década de los noventa
crearon modalidades donde tiene productividad analizar el concepto operativo del campo de
fuerzas. Sin embargo, este precedente configurd el escenario contemporaneo. Lo que también
vale destacar es como las cambiantes respuestas estatales a problemas de larga duracién o
estructurales, van generando performatividad en los modos de relacionarse y disputar social y

politicamente.

3.3.4 Aproximaciones conceptuales a la nocion de institucionalizacion

Nuestro interés, en este apartado, es profundizar y reflexionar sobre diferentes
producciones de la mencionada relacion entre Estado y organizaciones sociales a partir de la
concepcion de un proceso o0 etapa de institucionalizacion. Esta concepcion nos parece mas
apropiada, ya que se desplaza de ciertas expectativas que, desde nuestros lugares de
investigadores, podemos tener sobre el conjunto de decisiones y practicas que desarrollan
tanto las agencias estatales como las organizaciones. Esto es, alejarnos de posiciones
normativas o militantes, mas alla de las dificultades y obstaculos, posibilita producir textos
sobre contextos que ayuden a futuros trabajos sobre la década en la que se desarrollaron estas
coyunturas. Describiremos y explicaremos asi diferentes investigaciones cuyas preguntas
fueron préximas a las nuestras.

Natalucci y Pagliarone (2013: 93) identifican, al menos, dos formas de pensar la mentada
institucionalizacion. Una primera, como “madurez organizativa” (Offe, 1999: 330), por lo
cual las organizaciones sociales perfeccionaron sus estrategias y canales para la captura de
recursos. Offe identifica un proceso de formalizacién que garantiza cierta continuidad de la
organizacion. Al respecto, Gonzélez (2011: 88) establece que, si bien muchos analistas
interpretan la institucionalizacion como una sefial de madurez politica y de avance hacia la
democratizacidon, es necesario establecer una marcada complejidad de los procesos

inconclusos, relacionados con la anhelada consolidacion democratica de la region.

180



Otra concepcién de la institucionalizacion se explica a partir de la relacion que una
organizacion establece con el sistema politico. La politica se constituye en el terreno de
disputa en la distribucién de recursos, donde la “capacidad de poder se justifica en términos
de quienes acuerdan o no con aquellas reglas de juego”, quienes presenten desacuerdos con
estas reglas quedan privados de poder (Pérez y Natalucci, 2008: 90).

El hecho de participar en elecciones evidenciaria que la politica pertenece asi a un orden
estatal institucional, dividiendo Estado y sociedad civil, lo politico de lo social.

Tapia (2009: 1) sostiene que la sociedad civil es “otro lugar de la politica”, un espacio no
estatal, por lo que la institucionalizacién no quedaria reducida al espacio de lo estatal. Para
Tapia, los movimientos sociales no tienen un lugar especifico donde hacer politica, por eso
pueden transitar la sociedad civil, e incluso el Estado, “con sus criticas, demandas, discursos,
practicas y proyectos”, corriendo la mirada exclusivamente del Estado, y pensar, mas bien, en
los desplazamientos entre este y el ambito de lo social.

Cortés (2009: 4) afirma que el Estado se erige como una “suerte de escenario del conflicto
social”, donde analiza la capacidad estatal a partir de la institucionalidad como forma de
procesar conflictos. Asi, para Cortés, el debate en torno a la institucionalizacion debe
remitirse a las formas concretas que ésta asume. Como los distintos conflictos fueron
procesados desde los distintos aparatos del Estado, es necesario ‘“reconocerla como
“cuestion” e inscribirla en los marcos de la institucionalidad” (Cortes, 2009).

Gonzalez (2011) identifica a diversos autores que afirman que la institucionalizacion de
los movimientos sociales permite reformar las instituciones desafiando la discriminacion, la
desigualdad y la dominacion (Habermas, 1993; Cohen y Arato, 2000; Tilly, 2009). La
reforma institucional supondria, no sélo modificar los sistemas tradicionales institucionales,
sino reemplazar, ademas, a funcionarios de la elite y/o tecndcratas por representantes de las
organizaciones sociales.

Gualdi y Roldan (2011: 12), problematizando la discusién sobre institucionalizacion,
adhieren a Svampa (2004) y Gémez (2007) cuando sostienen que las distintas experiencias de
institucionalizacion se dan en aquellas organizaciones mas “entrenadas” en vincularse con el
Estado, en funcion de viabilizar la obtencidn de recursos, como asi también poder disefiar y
ejecutar proyectos. No todas las organizaciones tenian posibilidades concretas de establecer

una relacion con el Estado, la misma estaba condicionada a poseer recursos humanos y

106 Tomamos aqui la figura de Oszlak y O’Donnell (1976) de la “cuestién socialmente problematizada” como el

asunto que toma carécter publico y, segun el cual, los diferentes actores sociales (entre ellos y principalmente el

Estado) deben tomar una posicion y actuar en consecuencia para su “resolucion” (ya sea como solucion o no).
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experiencias que le permitieran gestionar y administrar recursos (Gémez, 2007: 122). Este
punto de vista interpela la construccién méas conocida sobre la diferenciacion entre piqueteros
u organizaciones “duros”, “combativas”; y “blandos” o “negociadoras”. En este sentido,
destacaba que las distintas organizaciones tenian sus estrategias politicas, por lo que gran
parte de las criticas a estas relaciones, partieron de los investigadores méas que de las propias
decisiones de las organizaciones. Es interesante interpelar también la afirmacién que asocia
directamente el fendmeno de la institucionalizacion con la desmovilizacion.

Karolinski (2011) establece que las investigaciones que abordan el vinculo entre el
gobierno kirchnerista y las organizaciones sociales presentan distintas perspectivas,
identificando, por un lado, a quienes caracterizan la politica gubernamental como
“desmovilizadora”, adhiriendo a la explicacion de la cooptacion (Campione y Rajland, 2006
y 2008; Svampa, 2006, 2007 y 2009; Scribano y Schuster, 2004; Zibechi, 2009 y 2010).
Destaca a quienes enfatizan la produccion de consenso social a partir de la recuperacion de
los reclamos que venian expresandose desde el 2001, y la conciben como “movilizacion
selectiva” y de “cooptacion del conflicto social” (Cortés, 2007 y 2008). Por dltimo, hay
quienes ven en el liderazgo de Néstor Kirchner la explicacién de una articulacion exitosa,
absorbiendo demandas de diferentes actores sociales. Asi, la inclusion de las organizaciones
afines en el gobierno representa una autorizacion del populismo kirchnerista para gestionar y
ejecutar las politicas publicas de las cuales también son participes (Biglieri y Perelld, 2007;
desde otra perspectiva tedrica, pero con un sentido similar: Antén, et al, 2010; Boyanovsky
Bazén, 2010).

Para Karolinski, es la centralidad del Estado la que opera como referente de las luchas

politicas

...recuperandolo en su doble dimension, es decir, como la relacion basica de dominacion en la
sociedad capitalista y, a la vez, como aparato institucional que expresa las contradicciones inherentes
a tal orden social, y que permiten en su accionar especifico no neutral, garantizar su reproduccién
(O’Donnell, 1977; Oszlak, 1982; Thwaites Rey, 2004 y 2005 en Karolinski, 2011: 3).

Debido a que las instituciones estatales son los lugares predilectos de disputas y tensiones
entre diversas clases, y fracciones de clase -para incidir en la definicion de los problemas
sociales relevantes y orientar politicamente a su resolucidon-, podemos concebirlas como

arena de conflicto y negociacion (Oszlak, 1982: 101).
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Karolinski entiende a las politicas publicas como la resultante de las diversas pujas entre
actores, lo que permite analizar y explicar la cristalizacion de los diversos intereses sociales
en un momento histérico determinado. La complejidad, los dilemas y contradicciones, que
son inmanentes a un proceso de incorporacion de militantes de las organizaciones a participar
en politicas sociales o publicas, dan cuenta de que las experiencias serdn un punto de partida
sustancial para profundizar, ubicar potencialidades y limites de esas politicas.

Mufioz (2004), en un texto previo a los debates mas actuales sobre institucionalizacion,
plantea una interesante hipdtesis acerca de las organizaciones de desocupados. Estas
organizaciones introdujeron en la escena publica y politica una polémica en torno a los
significados que debe asumir la democracia. Ubica la relacion entre la esfera politico-estatal y
las organizaciones de desocupados en dos dimensiones de analisis: por un lado, identificando
las estrategias que establecen el gobierno y los piqueteros a través del despliegue en la escena
publica, y por el otro, analizando la creacion de politicas sociales dirigidas a los desocupados.
La relacion entre demandas sociales y la esfera politico-estatal evidencia la polémica en torno
a la democracia, ya que el ejercicio de la politica moderna obliga a generar articulaciones,
equivalencias y diferencias con otros actores, a partir de la construccion de demandas que
dejan traslucir imaginarios en torno al orden social y politico.

Mufioz identifica que mientras en los noventa la dinamica amigo / enemigo se articulé con
la pretension de la estabilidad econémica, politica y social, consolidando la hegemonia
neoliberal, en el escenario posneoliberal sucede de manera mas compleja y fragmentada. Mas
alla del reconocimiento sobre el problema de la desocupacion y de la pobreza, en términos
discursivos, o ubicando dichos problemas en la explicacién de la inseguridad, en todo caso lo

gue se repone es que la democracia no debiera limitarse al sistema politico.

3.3.4.1 Hacia un proceso de institucionalizacion

Astor Massetti (2009, 2010) es uno de los autores que observo la institucionalizacion
como una trayectoria de politizacion de movimientos sociales especificos, conformada,
basicamente, por tres momentos distintivos:

e El primero, de confrontacion o demanda con el Estado

e Elsegundo, de “onginizacion”

e El tercero, de institucionalizacién en la funcién puablica de al menos parte de estos

movimientos.

183



La pregunta que estructura su analisis se basa sobre la incorporacion de los movimientos
sociales a la funcién publica como via para transformar los limites de la democracia. Cada
estudio de caso especifico podria aportar variables de anélisis al respecto.

Massetti identifica que la intensidad de la protesta social fue increcendo durante 1997 -
2002. Una primera dinamica se desarrolla en una relacion de confrontacion, aunque con
escenarios variados. Si bien no es una relacion lineal, hay momentos de represion,
interlocucién y reconocimiento. Las dinamicas conflictuales no son puras, debido a que
presentan distintos niveles e instancias de interlocucion, que permite generar acuerdos y
canalizar recursos.

Para Massetti, es interesante analizar las transformaciones de la politica asistencial del
Estado en las estructuras de las organizaciones sociales que encarnaban el movimiento de
pobres urbanos. Uno de los requerimientos para que el Estado pudiera canalizar recursos,
consistia en que esas organizaciones se constituyeran bajo la figura legal de asociacion civil,
y cumplimentaran una serie de requerimientos.

La “onginizacion” de las organizaciones empez0 a ser dominante y a destinar mas cuadros
politicos a tareas administrativas y de gestion de recursos, implicando un cambio al ejercer la
demanda a través de la protesta de las organizaciones, ahora volcadas hacia adentro.

La diversidad de escenarios de relacion Estado - Movimientos sociales, en torno a la
dimension conflictual y las dinamicas de colaboracion, permiten comprender, en parte, que la
evolucion de la relacion adquiera un cariz diferente con la incorporacion de cuadros
provenientes de los movimientos sociales a la funcion publica. Esta institucionalizacion
necesita también pensarse con las transformaciones paradigmaticas que operaron desde el

kirchnerismo, en contrariedad con el neoliberalismo.

Cuadro 8
Tipologia de la relacion Estado — Movimientos sociales
Nivel de Reconocimientos de Concesion de las
relacion los movimientos demandas
Tipo Rechazo Aceptacion / No aceptacién | Aceptacion o
/antagonismo interlocucién de las respuesta a las
demandas demandas
Fuerte Enfrentamiento | Busca conquistar Politicas y Reformas o
0 combate apoyo, integracion o al | medidas medidas que se
abierto o directo | menos antagbnicas 0 | orientan de
buscando condescendencia de incompatibles | forma explicita a
anularlos, los movilizados con las satisfacer una
reducirlos o demandas y demanda o
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eliminarlos los intereses, reclamo,
sin contemplar | buscando
paliativos generar consenso
Débil Enfrentamiento | Evita el Modificacion | Contemplan
indirecto, enfrentamiento o 0 restriccion medidas
encubierto, situaciones de parcial de compensatorias o
buscando conflicto, recurriendo a | medidas de incentivos

neutralizar y

la dilacion, tolerancia,

antagonicas o

adicionales para

aislar permisividad incompatibles | los afectados sin
con las alterar las
demandas orientaciones
politicas de
fondo

Fuente: Massetti, (2009: 207).

Repasando, podemos entonces, a través de Massetti, observar los tres momentos l6gicos
del proceso o ciclo de institucionalizacién observable en Argentina.

e Primer Estadio: Confrontacion

Se observa cuando hay disidencia evidente entre los objetivos y medios del Estado, y del
movimiento social. EI Estado ofrece politicas publicas insuficientes o inadecuadas para
responder a las demandas. La dinamica de la relacion es la confrontacion. Se ejerce ciclos de
protestas y la respuesta es la represion. Si hay respuestas son solo coyunturales. Periodo 1997
-2001.

e Segundo Estadio: Onginizacion

A partir de la implementacion de politicas publicas que convocan a organizaciones de la
sociedad civil, -teniendo presente que, si bien se inicia a fines de la década del noventa, se
consolida a partir de 2002- por un lado, mejora la calidad de interlocucion entre los lideres
politicos de las organizaciones sociopoliticas y, por el otro, permite articular con las
organizaciones donde son relevantes los cuadros técnicos y administrativos. Se llama
onginizacion porque el impacto en el interior de las organizaciones sociopoliticas es notorio,
deben funcionar como ONGs, captando recursos, destinando cuadros técnicos Yy
administrativos.

e Tercer Estadio: Insercion

Se constata que a partir de 2004-2005. La relacion Estado - Movimiento social se hace
mas estrecha debido a la intercepcion de ambos conjuntos, al producirse la incorporacion de

cuadros politicos y técnicos de las organizaciones sociopoliticas a distintas areas de gobierno.

107 Son, por supuesto, tipos ideales de relacién entre el complejo de actores estado y el complejo de actores
movimiento social, con una evolucién hipotética en el tiempo, de una nula institucionalizacién a una de maxima
institucionalizacion posible.
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En este punto, cabe preguntarse sobre la persistencia de las demandas que constituyen un
movimiento social, y también sobre la coherencia, 0 no, de éstos en las précticas de los
funcionarios provenientes de las organizaciones sociopoliticas.

Frente a estas trayectorias establecidas, la duda es si la institucionalizacion implica la
desmovilizacion de las organizaciones. Massetti adelanta que, si se responde negativamente,
se puede pensar que los limites de la institucionalizacion son determinados por la capacidad
de actuar frente a los temas centrales del movimiento social de origen, en su nuevo rol de
funcionarios: qué rol cumplen; qué recursos manejan; como lo distribuyen. Es decir, qué
margen de maniobra tendrian los movimientos. Si se responde positivamente, se podria
afirmar que el contexto actual ha perimido la vigencia de los reclamos o temaéticas del
movimiento social. Habria que observar cuél seria la base de legitimidad para que el Estado
se nutra de cuadros provenientes de las organizaciones sociopoliticas previamente
movilizadas. Los interrogantes, en todo caso, se orientarian hacia ¢qué tipos de dindmicas se
constituyen en el interior del Estado con la incorporacion de estos cuadros? ¢cOmo impacta
en el equilibrio interno de los actores en el Estado? (Massetti, 2009: 209).

Por ultimo, al momento de analizar una experiencia, el autor establece una serie de
problematicas que terminaron por esmerilar la potencialidad que tenia la participacion de
organizaciones sociales en el Estado. Las mismas dan cuenta de que no existia un marco
administrativo que consolidara los objetivos, ni tampoco nombramientos solicitados
formalmente. Sumado a la inscripcion institucional tardia, otro de los obstaculos fue el
enfoque militante que le imprimieron las organizaciones. Concluye Massetti que existia una
“fragilidad institucional”, con lo que, ni el marco normativo, ni los recursos otorgados, ni el
apoyo a las iniciativas fueron adecuados a la funcion que los cuadros provenientes de las
organizaciones sociales podrian desarrollar. De esto se desprende que la incorporacion de los
movimientos fue consecuencia de una estrategia electoral y coyuntural y no una nueva
relacion entre el Estado y la sociedad civil.

Si bien debia ser el Estado el que modificara la construccion de politicas publicas al tener
dentro a organizaciones sociales, fueron las organizaciones sociales quienes se autolimitaron,
al estar en un espacio de gestion, para evitar asi oponerse a las politicas del gobierno que
integraban.

De esa manera, Massetti construye una idea de institucionalizacion como un momento

dentro de una trayectoria de politizacién, en el cual determinadas organizaciones
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sociopoliticas se insertan en alguna instancia del Estado. Esta insercién implica un doble
desafio:

e La reconversion de las practicas de las organizaciones sociopoliticas que antes era

confrontacion / negociacion (implica la desmovilizacion).

e El desafio de modificar desde el interior mismo del Estado las propias tradiciones en

materia de funcién pablica heredadas del proceso de los noventa.

Retomando el enfoque europeo y el norteamericano, esto es, el de la identidad de los
movimientos sociales y el de la movilizacion de recursos, respectivamente, observamos que
no resultaban adecuados para analizar en profundidad el caso argentino. La idea de
institucionalizacion confirma nuestra afirmacion.

Asi, para la perspectiva de la teoria de la movilizacion de recursos, si los movimientos no
se “institucionalizan”, es decir, no incorporan sus demandas a las instituciones politicas del
gobierno, no logran su principal proposito estratégico. Subyace una concepcion de conflicto
politico que se dirime en un juego institucional, participando en partidos, gobierno y grupos
de interés. Por ello, el objetivo estratégico es tener éxito en dicho juego de lobby y presiones
de los distintos grupos.

Al contrario, para la teoria de los nuevos movimientos sociales, si es0s movimientos se
“institucionalizan”, fracasan, siendo capturados por el sistema de relaciones sociales que
vienen a querer transformar. O sea que los movimientos sociales deben promover espacios de
conformacion que disputen el modelo de desarrollo, y deben sustentar formas de vida

alternativas frente al aparato del Estado y la légica del mercado.

3.3.4.2 La Institucionalizacion como articulacion y puente

Natalucci (2010: 22) observa que, mientras el ciclo de los noventa tuvo una fuerza
destituyente excepcional, el periodo de la poscrisis se caracterizd por la necesidad de
incorporar la dimension instituyente de la politica.
Una de nuestras premisas, a la hora de analizar estos procesos, es superar miradas estancas,
normativas, academicistas o dicotomicas. En particular, la dicotomia destituyente/
instituyente, que retrotrae a la division entre lo social y lo politico, donde este ultimo sélo
tendra caracter destituyente.

Natalucci (2010, 2011, 2013) realiza una serie de aportes y reflexiones con respecto a la
institucionalizaciébn. A modo de adelanto, podemos decir que la autora define la
institucionalizacién como una mediacién entre la sociedad civil y el régimen politico de
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gobierno, recuperando la potencia y complejidad de las organizaciones sociales, por un lado,
y superando miradas anteriormente descritas, por el otro.

La autora refuta la idea de que las organizaciones sociales reemplazaron a los partidos
politicos o sindicatos. Estas organizaciones emergieron con “la dislocacion de las relaciones
clasicas entre estado y sociedad civil con toda su maquinaria concéntrica de mediaciones
politicas y funcionales que encontraban en las figuras del trabajador y el ciudadano sus
fuentes de legitimidad” (Pérez, 2010: 440). No es que estas figuras hayan desaparecido, en
todo caso, se han rearticulado las relaciones entre lo publico, lo privado y lo estatal. Por ello,
mas que tipificar y ubicar dicotomias, apela a una vision en perspectiva, ubicando un espacio
multiorganizacionales que da cuenta de las singularidades de cada uno de los actores, los
procesos y articulaciones, como asi también las tensiones irresueltas.

Como desarrollamos anteriormente, el establecimiento de dos ciclos de movilizacion, uno
anterior a 2003, generalmente denominado como crisis, corolario de la crisis del
neoliberalismo y los acontecimientos de diciembre de 2001, con secuelas del mismo en el
2002; y otro ciclo iniciado en 2003, denominado como de “postcrisis”, donde ademas de
marcarse una heterogeneidad de los actores de la protesta, también aparecié la novedad de
una nueva relacion entre el régimen politico de gobierno, con la asuncion de Néstor Kirchner.

Es interesante la identificacion de una serie de interpretaciones que los actores hicieron en
cada ciclo. En el primero, se construyd una vision monolitica del régimen politico, apelando
y sobredimensionando la nocion destituyente y estableciendo la accion directa. Las
organizaciones que lideraban dichas estrategias e interpretaciones fueron consideradas como
pertenecientes a la gramatica de tipo clasista y autonomista, como referimos en apartados
anteriores, apelando a una nocion de gramatica politica.

En el segundo ciclo, la gramatica que destaca su crecimiento y consolidacion es la que
corresponde a las organizaciones movimentistas, las cuales, al interpretar al Estado como un
campo de disputa y escenario de reivindicacion de derechos, contribuyeron a una mirada
instituyente de la politica.

Se propone entonces, a partir de esta mirada en perspectiva, una interpretacion mas

“pragmatica” de institucionalizacidon, orientada a una lectura de “reglas y pautas que

108 Natalucci (2008: 117-140) plantea el espacio como multiorganizacional en tanto campo de articulacion entre
organizaciones, sindicatos y partidos politicos, a partir de diferentes conflictos que se van combinando. Desde
esta perspectiva, no hay una teleologia partidos-sindicatos-movimientos sociales, sino que se encuentran
diferentes gramaticas en tanto reglas que se combinan y organizan las relaciones entre sociedad y Estado, y
delimitan ciertas formas de movilizacion en detrimento de otras.
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configuran cursos de accion y que permiten su sedimentacién en objetos” (Natalucci, 2008:
135).

La institucionalizacion se ubicaria asi como una mediacion entre sociedad civil y régimen
politico de gobierno, instalando en el andlisis la posibilidad y potencialidad del impacto
politico’® de las organizaciones sociales. Esto se dio al poner en debate sus formas de
participacion, los mecanismos de representacion y los dispositivos de legitimacion que
conforman una comunidad politica. Cuando nos referimos a su potencialidad, identificamos
que puede augurar una apertura de debates, la instalacion de problemas publicos, el
cuestionamiento del orden establecido, entre otros. Pero, sobre todo, esta perspectiva reinstala
el debate acerca de las necesarias e interesantes mediaciones entre lo social y lo politico.

Suele pensarse ambas esferas en mutua oposicion, por esa razon, el desafio de esta
perspectiva es pensarlos en un proceso de articulacién. Asi, la institucionalizacion y su
corpus teorico se asienta sobre la base de las relaciones entre procesos de democratizacion y
las organizaciones sociales, ya que éstas Ultimas son, en definitiva, experiencias democraticas
que parten de cuestionar el statu quo, y que, en sus avances y crecimientos, posibilitan e
interpelan acerca de crear nuevas formas de institucionalidad. Con ello, la supuesta y tajante
escision entre “lo social” y “lo politico” se desplaza hacia una perspectiva que encuentra a las
organizaciones sociales recorriendo ambas esferas (Natalucci y Pagliarone, 2013: 87).

Marchart (2009: 18) establece que lo politico cristaliza el momento de la institucion de lo
social, reactivando la naturaleza contingente, por lo que lo social y lo politico constituyen dos
caras de una misma moneda. Lo politico es importante y no puede existir institucion politica
gue no sea mediada. Laclau (2000: 70) también sostiene que “la distincion entre lo social y
lo politico es ontoldégicamente constitutiva de las relaciones sociales”, por lo que la idea de
articulacion es una clave importante para pensar la interrelacion entre estas dos esferas

(Natalucci y Pagliarone, 2013; Retamozo, 2009).

109 Hay una serie de estudios que se preocupa por el “para que” de la protesta y movilizacién social en términos
del impacto politico que pudieran obtener. En Europa, con el crecimiento de organizaciones sociales
ambientalistas, han intentado analizar -como en el caso de Dieter Rutch- qué tipo de resultados han obtenido, y
si es posible cuantificar o cualificar los mismos. Rutch observa que, si bien logran instalarse en la agenda
publica, el movimiento crecid y se consolido, incidiendo en la politica y en comportamientos individuales. Sin
embargo, en el caso de la industria, no han tenido resultados esperables, como por ejemplo, poner un freno al
deterioro del medio ambiente. O sea que en el éxito podemos ubicar el crecimiento del movimiento, la
profesionalizacion, institucionalizacion e internacionalizacion del mismo. Y el principal logro: la clase politica
debatiendo la cuestién medioambiental. Un éxito en términos de medios, fracaso en términos de objetivos.
(Rutch, D., 2000. El impacto de los movimientos medioambientales en Occidente. Cuadernos Bakeas, (39), 1-
11).
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Boaventura Souza Santos (2006) sostiene que, para analizar los movimientos sociales, es
necesario comprender los horizontes emancipatorios que recrean, en qué medida participan
de la construccion de ideas hegemdnicas y los modos en que impulsan la politizacion de la
realidad.

Podemos entonces pensar los procesos de institucionalizacion como inherentes al proceso
democrético, en cuanto se reconoce un nivel de conflicto. Esta perspectiva ofrece un recurso
importante para analizar vinculos y efectos entre un proceso de movilizacién y el régimen
politico, atendiendo a las dimensiones de las modalidades de participacion, los mecanismos
de representacion y los dispositivos de legitimacion que conforman una comunidad politica
(Nun, 1989; O’Donnell, 1997).

Uno de los interrogantes ante este proceso de institucionalizacion, reside en la
incorporacion de los movimientos sociales a la funcion publica como una via para
transformar los limites de la democracia.

Las dindmicas conflictuales no son puras, teniendo en cuenta que presentan distintos
niveles e instancias de interlocucion, que permiten generar acuerdos y canalizar recursos. Es
interesante analizar cdmo impactaron las transformaciones de la politica asistencial del
Estado en las estructuras de las organizaciones sociales que encarnan el movimiento de

pobres urbanos.

3.4. Algunas conclusiones

Frente a procesos de participacion en la gestion publica por parte de organizaciones
sociales, debatimos, desde las teorias sobre la accion colectiva o los movimientos sociales,
acerca de las expectativas construidas y esperadas.

Al momento de observarse un proceso de institucionalizacién de varias organizaciones en
relacion con el Estado, se constata que hubo una valoracion negativa por parte de la
“academia”, apuntando nociones como “cooptacion” y pérdida de autonomia.

Nos interesa destacar que las trayectorias de politizacion en el cual determinadas
organizaciones sociopoliticas se insertan, o insertaron, en alguna instancia del Estado es de
por si compleja. Eso implica un doble desafio: por un lado, la nocién construida en la
academia acerca de que una reconversion de las practicas de las organizaciones sociopoliticas
-que antes confrontaban y luego negociaban- desmovilizarian. El desafio consistia en
modificar, desde el interior mismo del Estado, las propias tradiciones en materia de funcién

publica, heredadas del proceso de los noventa.
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Trabajando nuestros registros de observacion, nos interesé corrernos del proceso
explicativo para ver précticas politicas, debates y tensiones y las disputas con el Estado y
entre organizaciones.

La estrategia analitica nos permite repensar afirmaciones en torno a esta inclusion de
militantes en el Estado. También observar otras experiencias de articulacion, al repensar esta
figura muchas veces maniquea del Estado, para centrarnos en las practicas, los debates, los
dilates, la complejidad, las expectativas y las frustraciones. Constatamos lo interesante de
pensar estos procesos en clave cambiante y no determinantes, con la certeza de que es
pertinente un abordaje que apunte a la reconstruccion de campos de fuerzas sociales.
Ademas, queda el desafio y el interés de reactualizar los debates y andlisis acerca de la
relacion entre organizaciones sociales y el Estado, asi como la modalidad de accidn politica y
la apropiacion de la politica por parte de los sectores populares en la Argentina.

Si reponemos el segundo ciclo de movilizacion, Massetti (2009: 224) explicita que la
expectativa de la mayoria de las organizaciones que estaban articulando con el gobierno era
transformarse en un actor importante dentro de la transversalidad que se construia en torno al
kirchnerismo. Sin embargo, después de 2005, fue perdiendo fortaleza. Una de las
explicaciones reside en el hecho de que la desmovilizacion, a partir del dialogo y articulacién
con el gobierno, generd una pérdida de visibilidad politica (Massetti, 2009: 226), aunque
también es de relevancia el proceso que, en parte, el propio gobierno y medios de
comunicacion encamind hacia la deslegitimacion de los lideres de las organizaciones.
(Gomez y Massetti, 2009; Massetti, 2006; 2009b; Pérez y Natalucci, 2010).

Otro contexto, que también ofrece ciertas diferencias con lo sucedido afios anteriores, se
centra en los nuevos repertorios de protesta y movilizacion por parte de otros sectores de la
sociedad, con una agenda vinculada en torno a la inseguridad®.

Otra dimension del analisis, que no debiera relativizarse, es la recuperacion econémica a
partir de 2003, la cual gener6 un importante proceso de salarizacién frente a la depresion
econémica en que, desde 1997, estaba inmerso el pais, con altos indices de desocupacion.

Este contexto tuvo también su correlato en las politicas sociales, ya que el Plan Jefas y Jefes

110 Quizas la primera gran movilizacion fue a raiz del secuestro y asesinato de Axel Blumberg, en marzo de 2004. Su padre,

Juan Carlos Blumberg, un empresario textil, encabezd una multitudinaria protesta y se referencié en la lucha contra la
inseguridad. Ademas de la marcha considerada como la mas numerosa en la historia vinculada a hechos de inseguridad,
reunié mas de un millon de firmas para reformar el Cadigo Penal, con agravamiento de penas. En paralelo al juicio de los
involucrados que culmind en la condena de ocho integrantes de una banda de secuestradores, el Congreso Nacional introdujo
modificaciones en el Codigo Penal.
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de Hogar Desocupados empez0 a ser absorbido por otros planes (Grassi, 2004; Donatello et
al, 2005; Massetti, 2005) bajo la concepcion de economia solidaria. Pero, sobre todo, una
concepcién fordista y de centralidad del trabajo como objetivo, y ya no el plano mas
asistencial. “Un gobierno que construyo rapidamente su legitimidad de ejercicio apelando a la
oposicion al modelo neoliberal a través de un imaginario productivista y distributivo, que
recuperaba buena parte de las demandas presentes hasta el 2003 (Pereyra, Pérez y Schuster,
2008: 16)

Gomez y Massetti, 2009; Massetti, 2009b; Perelmiter, 2010; Cortés, 2010 identifican dos
I6gicas que las organizaciones debieron empezar a sortear ante el incipiente proceso de
institucionalizacion, manifestado por los propios participantes de las experiencias. Estas
I6gicas tenian que ver con continuar con las formas de militancia, tomas de decisiones y
comunicacion, pero con el desafio de incorporarse el denominado trabajo burocratico. Ambas
l6gicas eran, a priori, importantes a la hora de identificar posibles articulaciones.

El desconocimiento de procedimientos, la ausencia de capacitacion administrativa, las
brechas entre los distintos grupos de trabajadores en los organismos publicos -entre aquellos
en “planta permanente”, “contratados”, ‘“becarios”- y los militantes, provocaban climas
complejos de trabajo.

En todo caso, lo revelado por Massetti (2009) en su trabajo de campo -que las
organizaciones sociales portefias en una agencia estatal en el Gobierno de la Ciudad de
Buenos Aires- tuvieron una importante interpelacion, tanto hacia el interior, como en el
cotidiano del trabajo en &mbitos estatales.

Natalucci (2011: 200) observa que, en el periodo 2002-2005, un grupo de organizaciones
sociales tuvo un importante crecimiento en detrimento de otro, teniendo en cuanta que ambos
habian tenido protagonismo y centralidad en los noventa. Una parte importante de esa
explicacion reside, segun la autora, en que las organizaciones de gramatica autonomista y
clasista compartian una concepcion monolitica del Estado, lo cual, en el nuevo contexto,
dificulté como procesar politicamente el nuevo ciclo de movilizacion. La recomposicién de la
autoridad presidencial (Pereyra, Pérez y Schuster, 2008) también obturd ciertas miradas, y
con las elecciones de 2003 hubo cierta recomposicion del sistema politico, donde “los
ciudadanos no se vieron ya impulsados a sentirse y a manifestarse fuera, sino dentro, de los
mecanismos institucionales de la vida politica liberal-democratica” (Rinesi y Vommaro:
2007: 457).
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La llamada del gobierno a incorporarse al plantel gubernamental, trabajando en lo
territorial, agudizo rupturas y promovid otros realineamientos. Natalucci (2011: 205) constata
que las organizaciones identificadas como autonomistas, se replegaron en el territorio;
mientras las clasistas encontraron nuevos nacleos de conflictividad, recostadas cada vez mas
sobre la estructura de los partidos politicos de izquierda tradicional. En tanto, el desarrollo y
crecimiento se dio en las organizaciones movimientistas, las cuales, constituyendo parte del
espacio kirchnerista, realizaron un diagndstico en el cual se debia aprovechar “la experiencia
acumulada y pasar a la fase ofensiva” (Pérez y Natalucci, 2010: 112). Se intent6 conformar
un frente politico que, mas allad de los resultados, termind en confluir en el “Movimiento
Evita”, que agrup6 a las organizaciones que recuperaban la posicidon “movimientista”.
También aparecio en escena el “Movimiento Libres del Sur”, que reuni6 a las organizaciones
que adherian a la postura de “alternativa independiente” (Natalucci, 2008; Gdmez y Massetti,
2009).

Rocca Rivarola observa, a partir de entrevistas a militantes de organizaciones sociales, que
la lectura positiva sobre el gobierno se correspondia con un reconocimiento de incorporacion
al oficialismo. EI gobierno desarrollé una estrategia de convocatoria individualizada, a cada
organizacion, a partir del ofrecimiento de espacios institucionales y politicos dentro del
oficialismo. En todo caso, la autora refiere que, la concepcion del gobierno y de las
expectativas, fueron acompafiados con cargos, recursos, etc. Lo construido fue una dindmica
en la que las organizaciones eran reconocidas en espacios institucionales, no asi en el espacio
partidario. Esto se deduce ya que, en el armado de listas, no hubo una participacion destacada
de las organizaciones, sino mas bien la presencia de algunos de los dirigentes. Estos
dirigentes, mas que ser identificados como militantes de la organizacion, privilegiaban la

relacion personal entre el presidente y el dirigente social (Rocca Rivarola, 2011: 18).
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CAPITULO 4

Estado, militancia, experticia, tecnicismos y territorio.

4.1 Introduccion

En este capitulo abordaremos el debate en torno a “militar” el Estado, un planteo que
resond, no sélo en este trabajo de campo, sino en un importante conjunto de investigaciones.
Como bien sistematiza Gradin (2015), hubo quienes lo caracterizaron como una “politizacion
militante de la gestion” (Goémez, 2010), otros, como una militancia en tanto tecnologia
legitima de gestion estatal (Perelmiter, 2010; Massetti, 2010, Cortés, 2010; Lozano, 2013;
Fajardo, 2013; Vazquez, 2014). También hubo desarrollos tedricos desde la antropologia
politica (Quirdz, 2013; Manzano, 2008; Mazon, 2007; Frederic, 2004; Ferraudi Curto, 2006),
estudios sobre las organizaciones sociales y su relacién con el Estado (Farinetti, 1999;
Auyero, 2002; Grimson, 2002; Schuster, 2005; Schuster et al 2001; Svampa y Pereyra, 2003;
Svampa, 2004 y 2009; Massetti, 2004, 2010 y 2011; GOmez 2007; Thwaites Rey, 2004;
Biglieri, 2008; Cortés, 2010; Maneiro, 2012; Pérez y Natalucci, 2010; Natalucci, 2009, 2010,
2011, 2012; Freytes Frey y Cross, 2005 y 2009; Perelmiter 2012 y 2010; Klachko, 2010;
Schuttenberg, 2012 a y b; Rocca Rivarola, 2013; Lozano 2013; Fajardo 2013; Vazquez
2014), y analisis sobre participacion politica de los sectores populares (Merklen, 2004 y
2005; Auyero, 2007 y 2011; Vommaro, 2007, 2009; Carballeda 2010, 2014).

Luego de la crisis de 2001, y como trabajamos en capitulos anteriores, se constatd una
serie de transformaciones en la intervencién estatal a las problematicas sociales, buscando
ademas recomponer el vinculo con grupos y territorios mas relegados.

Asi, en los espacios administrativos, fueron interrelacionandose trabajadores estatales,
especialistas o universitarios, profesionales de las distintas dimensiones de la politica publica
junto a vecinos y jovenes -devenidos en militantes- quienes representaban los intereses y
demandas de estos sectores “postergados” al interior de la agenda estatal.

Desde una perspectiva historica, el Estado apeld a distintos “efectores” que mediaran su
presencia territorial: la Iglesia y las organizaciones benéficas, los partidos politicos, las ONGs
y las organizaciones sociales (Frederic, 2004; Perelmiter, 2012).

Las tensiones entre saberes especializados, l6gicas burocraticas administrativas y practicas
politicas son un interesante aporte sobre el cual reflexionaremos aqui, teniendo en cuenta la

capacidad, los limites, los mecanismos institucionales y la trama vincular.
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Como afirma Jelin, uno de los desafios de estudiar movimientos implica trabajar con
procesos que son fluidos, con limites cambiantes, con actores que estdn en continua
formacion y transformacion, con escenarios y marcos interpretativos siempre en proceso de

reconstruccion.

Cuando los movimientos con los que se trabaja son contemporaneos, cuando se estan observando
fendmenos en curso, a la dificultad analitica se agregan las dificultades empiricas, ya que a la fluidez
de limites de los protagonistas y de sus estrategias se suma la fluidez del tiempo y el espacio. Nuevas
oportunidades pueden presentarse -para ser aprovechadas o no- en escalas de accion diferentes. Y los
escenarios se transforman a lo largo del tiempo. Hay ciclos de movilizacién, hay periodos de
repliegue y latencia, hay alianzas coyunturales y otras que van a permanecer. EI momento en que uno
lo estudia es un momento de cristalizacion, por lo cual es peligro de convertir un momento en un “ser”

inamovible es grande (Jelin, 2003: 13-14).

En efecto, la conciencia del devenir y del cambio entrafian peligros analiticos: por un lado,
tomar un momento como el “ser”, es decir, cristalizar el flujo. Pretender que lo que es un
momento de un proceso sea, en realidad, una estructura rigida. Pero, a su vez, centrar la
atencion en el devenir genera que toda posibilidad de anlisis quede paralizada, a la espera de
que el momento siguiente cambie las condiciones y las oportunidades para la accion (Jelin,
2003: 15).

Ante esto, Jelin afirma que es necesario entonces pensar e identificar la temporalidad de
los fendbmenos sociales y de los procesos; desistiendo, a su vez, del “estar siempre pendiente”
de lo que se va abriendo como posibilidad futura o novedad.

Jelin se excusa en que quizas estas dificultades hayan sido el origen de la demora y las
dificultades para terminar el libro publicado otrora citado. Puedo sumarme también a la
misma dificultad ante procesos tan dindmicos como experiencias de organizaciones sociales
en espacios estatales, con diferentes niveles de institucionalidad débil y, por lo tanto,
inestables.

El recorte temporal al que apelamos da cuenta de esta cristalizacién enunciada por Jelin,
ya que, por el tipo de institucionalidad “débil”** que tuvo la experiencia, dependi6

exclusivamente de la gestion politica que estaba a cargo de la Subsecretaria.

11 Vilas (2012: 20-25) afirma que experiencias exitosas de desarrollo y equidad o justicia social construyeron
un fuerte soporte politico-institucional, generando condiciones institucionales para el involucramiento de los
actores sociales que impulsan esos objetivos en diferentes niveles e instancias de direccidon y gestion, y la
potenciacion de su eficacia politica.
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Pero también la dindmica de las propias organizaciones fue cambiante. Unas, con un
importante proceso de acumulacion, y otras, en declive por problemas internos o de
construccion politica. Por esta razon, es necesario dar cuenta de varias dimensiones de
analisis sobre este proceso, con miras a aportar a un debate que se ha generado tedrica y
metodolégicamente.

En un primer apartado, nos referiremos a las formas en que se cristalizo la participacion de
las organizaciones sociales en el Estado y las principales experiencias y producciones en
torno a ellas, -tales como la participacion legislativa, la que denominamos “ejecutiva”- €s
decir, los militantes que devinieron en funcionarios de gobierno. Por Gltimo, hablaremos
acerca de las experiencias en la conformacién de espacios de participacion conjunta entre
Estado y organizaciones sociales.

Posteriormente, nos concentraremos en la experiencia de la Subsecretaria de atencion a las
adicciones, sobre todo, en el periodo del referido como “Estado Presente” y, en particular, en
una serie de politicas publicas que tuvieron desarrollo con participacion de organizaciones,
militantes, referentes, trabajadores del Estado, profesionales y funcionarios. Para eso,
recopilaremos gran parte de la experiencia a partir de entrevistas, observaciones, folleteria,
CDs y DVDs institucionales, etc.

En un ultimo apartado, retomaremos la reflexion y explicacion tedrica a partir del debate e
interpelacion de producciones académicas que han trabajado estas experiencias, junto a

nuestros propios hallazgos.

4.2 Las formas de participacion de las organizaciones sociales con el régimen politico de
gobierno: el campo legislativo, el campo ejecutivo, el campo de implementacion de
programas

Como hemos analizado en capitulos anteriores, los debates en torno a la relacion entre
Estado y organizaciones sociales constituyeron un proceso que atravesé no solo la militancia
y la politica, sino también el ambito academico. En la academia se comenzd a generar un
campo de estudios especifico, donde algunos tendieron a pensarlo en términos unitarios y
verticalistas. Esto significd que, en general, se le dio mayor énfasis al Estado que a los
movimientos, supeditando la accion colectiva y politica al posicionamiento del primero. La
idea, en este primer apartado, es complejizar la reflexion, identificando algunas respuestas a
nuestras preguntas de investigacion y perspectivas metodoldgicas a partir del avance en la

conformacion de las dimensiones de esa articulacién. De esta manera, podremos profundizar
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el andlisis y problematizar en torno a tres campos posibles de vinculacidn entre estos actores
sociales y el Estado. Estas dimensiones incluyen la articulacion legislativa, la ejecutiva y la
participacion en gestion de programas y politicas publicas.

Schuster (2005: 55), propone un importante antecedente tedrico metodolégico,
entrecruzando, en una matriz, una serie de dimensiones de analisis donde intenta integrar las
dos corrientes tedricas de la accion colectiva para los estudios de la protesta social:

a) La primera remite a la matriz identitaria de los protagonistas, lo que implica

preguntarnos quiénes son las personas y los grupos que participan en la accién

b) La segunda dimension remite a las condiciones o configuraciones estructurales, es

decir, a las condiciones sociales, econémicas, politicas en las que el agente colectivo
se modela y que influyen, o no, en el actuar

c) Una tercera dimension refiere a la demanda de la accion

d) La cuarta es la del formato o repertorios de la accion colectiva, el modo en que se es

visible en la escena publica

e) La ultima dimensién, denominada performatividad, remite a la capacidad inherente a

toda enunciacion puablica de redefinir las reglas y los recursos que constituyen el
campo simbdlico, dentro del cual se produce, se reconoce y se refiere al impacto
politico.

Otra aproximacidn consiste en abordar la relacién con el Estado desde la perspectiva de
las organizaciones. Este aspecto merece profundizacion puesto que, en términos generales, en
el estudio de la interaccion Estado y organizaciones primaron miradas fundamentalmente
desde “arriba”. Esas miradas adoptaron el término de cooptacion para explicar la dinamica
politica de las organizaciones sociales, la mutacion en las formas de accidn y su revisién del
posicionamiento frente al espacio politico. En este primer momento, las miradas tendieron a
posicionar el foco sobre el Estado, y menos en las organizaciones sociales. No obstante, con
el avance del proceso politico, las perspectivas de las organizaciones comenzaron a ser
analizadas. Es en este punto donde creemos que existen algunas dimensiones que pueden
continuar indagandose.

Pero lo que vamos a desarrollar a continuacion tiene que ver con un relevamiento de
fuentes primarias y secundarias, en las que pudimos establecer tres campos de experiencias
en la relacion entre organizaciones y Estado. Cada una tiene su particularidad, lo que
definiremos rigurosamente, para que también nos ayude a explicar cual de estos procesos es
el que nos interesa profundizar, diferencidndolo de experiencias de otro tipo.
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4.2.1 La dimension de la experiencia de organizaciones sociales en el campo legislativo

Esta dimension tiene dos perspectivas fundamentales. La primera, quizds la mas
tradicional, analiza la influencia de los movimientos sociales en la construccién de la agenda
publica. Algunos autores, como Tamayo Séez (1997: 302), los denomina sesgos negativos en
la agenda institucional, y otros, como Sanchez (2013: 175) los analizan como factores y
promocion de intereses en la construccion de esa agenda. Otra perspectiva analiza las
estrategias desplegadas en la incorporacion de militantes de movimientos sociales en las listas
de candidatos para cargos legislativos, que se suma a la estrategia previa de sumar militantes
a cargos ejecutivos, en direcciones, secretarias, etc., algo que abordaremos en el préximo
apartado. Los lugares en las listas tuvieron lugar tanto a nivel local, provincial como
nacional?,

Con la reforma constitucional de 1994 se propicié una serie de innovaciones en el sistema
electoral argentino, tales como la permanencia de cuatro afios para los cargos ejecutivos y la
eleccion directa de los senadores. Se establecid un sistema de voto limitado, o lista
incompleta, que asigna dos senadores a la lista partidaria con mayor nimero de votos y el
tercero a la que le sigue (Abal Medina y Suarez Cao, 2003: 71). Para las elecciones
legislativas del afio 2005, existio, a nivel nacional, una gran dispersion de partidos y, a la vez,
una gran cantidad de alianzas electorales que variaron en cada provincia. Para el caso de la
provincia de Buenos Aires, el Partido Justicialista se mantenia divido. Debido a esta
situacion, se presentaron varios candidatos por el mismo partido, diferencidndose,
basicamente, por una lista oficial (Frente Para la Victoria, FPV), aliados al gobierno de
Kirchner, y con el Partido Justicialista “no alineado”. Como sefiala Marifil (2015), més alla
de los distintos espacios de insercion, habia un reconocimiento por parte de quienes estaban
en el poder ejecutivo: los movimientos sociales y sus militantes mas referenciados habian
confrontado la experiencia neoliberal, sobre todo de los noventa y los dos afios de
profundizacion de la Alianza. También compartian el convencimiento de que era necesario
disputar el Estado, y asi, lograr mejoras sustanciales para los sectores populares a partir de

politicas publicas y redistributivas.

112 Como afirma Moscovich (2013: 133), esta estrategia no puede generalizarse, ya que varias investigaciones
han caracterizado y demostrado las notables diferencias entre los regimenes politicos de las provincias “como
menos democratizados, competitivos y sensibles a las demandas ciudadanas que su par federal” (Giraudy, 2010;
Gervasoni, 2010; Behrend, 2011).
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El universo de experiencias en el ambito legislativo es muy diverso, demostrando las
complejidades que tiene ese espacio ante las posibilidades de instrumentar cambios. El afio
2005 fue el momento en el que méas miembros de organizaciones sociales asumieron como
concejales y diputados por el Frente para la Victoria. Recordemos el contexto: Néstor
Kirchner asumié en 2003, con un apoyo de 22 %, posibilitindole acceder a un ballotage con
Carlos Menem. Este ultimo, debido a la imagen negativa frente a la poblacion, desistio de
presentarse, asumiendo Kirchner. EI primer gabinete presidencial conté con cierta
continuidad del conformado por el presidente anterior, Eduardo Duhalde. Ademas de tener
serios desafios econémicos y sociales, lo politico no debe soslayarse para un analisis. Se
manifestaba una interna en el peronismo entre una linea referenciada por Duhalde, mas
tradicional, frente a la experiencia que estaba construyendo el nuevo presidente bajo la
identidad de Frente para la Victoria. Una experiencia con intencion de apostar a la
transversalidad.

Para Juan Carlos Torre (2005), desde el punto de vista politico, existian dos objetivos:

El primero, dotar al presidente Kirchner de recursos partidarios propios para compensar el déficit
de apoyos organizados (...) El segundo objetivo consiste en utilizar a los sectores de la izquierda
peronista y no peronista para impulsar una transformacion del Partido Justicialista desplazando las
ramas viejas del aparato partidario y promoviendo un viraje ideolégico y cultural hacia el centro,

congruente con las credenciales setentistas levantadas por el presidente Kirchner. (Torre, 2005: 13).

Esa interna se acrecentd en las elecciones legislativas de 2005 y en el escenario
bonaerense con el triunfo de Cristina Fernandez del Frente para la Victoria (FPV) sobre Hilda
Gonzalez del Partido Justicialista (PJ), y asi se generd un encausamiento de todo el partido™®.

Si los espacios de gestion politica tienen complejidades y racionalidades distintas, la
experiencia en el trabajo legislativo puede dar cuenta de mayores obstaculos. La bibliografia
que trabaja esta dimensién identifica que el ambito legislativo es propicio para instalar
demandas o problematicas en las que los referentes de las organizaciones sociales tienen
vasta experiencia. Sin embargo, avanzar en los proyectos de ley requiere articulacién,

establecer alianzas, y entender los tiempos propios del trabajo parlamentario, muy diferentes

113 De acuerdo a los informes proporcionados por la Secretaria Electoral, Direccion Nacional Electoral, los
resultados fueron los siguientes: Eleccion Diputados a nivel nacional, 2005, para la provincia de Buenos Aires:
FPV: 42.04%, ingresando 18 diputados; PJ: 15.17%, ingresando 6; ARI: 8.77%, ingresando 3; UCR: 7.92%,
ingresando 3; PRO: 6.99%, ingresando 3 y PAUFE: 6.00%, ingresando 2. (Ministerio del Interior. Subsecretaria
de Asuntos Politicos y Electorales).
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a los procesos que transcurren en los territorios. Como afirma Marifil, (2015: 235) la variable
tiempo atravesaba la cotidianidad del trabajo, la dinamica para presentar proyectos, la labor
legislativa para que cada comision avanzara en el tratamiento, etc. La relacion entre los
tiempos en el territorio, la representacion de los habitantes de los barrios, el establecimiento
de mecanismos para que fueran los propios vecinos y miembros de organizaciones sociales, o
de la sociedad civil, quienes participaran en los debates legislativos, fueron agenda y desafios
para los referentes de las organizaciones sociales. Los mandatos de base sobre el lugar como
legislador, para lo cual la “politica” resolvia problemas reales y concretos Vvividos en los
barrios, interpelaba y urgia el trabajo legislativo.

Otra linea de analisis reside en pensar los desafios que las organizaciones sociales tuvieron
con las convocatorias a elecciones. Mas alla del origen diverso de cada una de ellas, entre
otras caracteristicas en comun, tenian una construccion por fuera del sistema de partidos
tradicionales, y esos partidos eran identificados como responsables de la debacle social de
2001. Pero los avances logrados a partir de 2003 interpelaron acerca de qué hacer frente a las
elecciones. Una estrategia fue la construccion de alternativas electorales con “boleta corta”,
es decir, de candidatos locales, para que los habitantes del lugar pudieran luego optar por
otras alternativas en las demas categorias de las boletas electorales. Sin embargo, més alla de
alguna experiencia que se considerd positiva, no fue algo que prospero en el tiempo ni en los
territorios.

Moscovich (2013: 142) afirma que, si bien varias organizaciones sociales lograron
integrarse en los gobiernos nacionales desde el afio 2003, tuvieron serias limitaciones en
espacios provinciales o locales. Justamente Gémez (2010: 89) identifica que las experiencias
anteriormente descritas, de armados electorales por fuera de grandes estructuras, se debio a la
oposicion de gobiernos locales. Tavano (2016: 148) establece -en base a una de las
experiencias en una provincia del norte de nuestro pais- que las organizaciones sociales
entendieron que, si bien siempre consideraron la estrategia electoral y legislativa como
incompatible con la l6gica politica movimientista, a partir de los cambios y articulacion entre
el régimen politico nacional y los repertorios de accion colectiva era imprescindible innovar y
apostar a nuevas construcciones politicas.

En definitiva, esta dimensidon de experiencias invita a pensar como la tarea legislativa, la
cual habia sido desestimada en estas Ultimas décadas por los movimientos politicos y sociales
mas confrontativos, como resabio de un sistema decadente, es resignificada a partir de nuevas

expectativas y articulaciones. Se resaltan también las dificultades que atravesaron estas
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experiencias, al encontrar que la tarea en ese campo cuenta con dindmicas muy diferentes a
las territoriales, por un lado, y con una fuerte resistencia de la politica “tradicional”, por el
otro. Este espacio requiere, ademas, de estudios mas sistematicos en cuanto a relevar
cuantitativa y cualitativamente el trabajo legislativo, o bien estudios vinculados a los
impactos que hubieran podido generar en la agenda.

4.2.2 La dimension de la experiencia de organizaciones sociales en el campo ejecutivo

Esta dimension es la mas analizada y, por momentos, se constituydo como la novedad
institucional del gobierno que se inici6 en 2003.

Boyanovsky Bazan (2010: 14) propone pensar en un aluvion, jugando con las histéricas
categorias con las que se caracterizaba al primer peronismo. En todo caso, refiere a un paso
del piquete, al gobierno, donde Kirchner integro a dirigentes de organizaciones sociales a la
compleja red del Estado.

Las posibilidades de lograr un retorno “a las fuentes historicas del justicialismo” (Svampa,
Pereyra, 2003: 155) era una apuesta de grupos que, en los noventa, habian protagonizado el
ciclo de protestas. Esos grupos apostaban a que, en la integracion al gobierno y su
participacion en la gestion, podrian transformar cuestiones estructurales.

En general, la incorporacion de militantes de organizaciones sociales al Estado, partia de
un diagnostico simple y contundente (Lozano, 2016: 163-178). Los trabajadores
administrativos, expertos o profesionales, que desempefiaban tareas en espacios estatales, no
tenian un alto grado de involucramiento con la comunidad. Las tareas de orden comunitario,
de abordaje territorial, integrando a instituciones con fuerte presencia en los barrios, no eran
parte de la agenda de trabajo, instancia considerada relevante para las mismas.

Ahora bien, estas organizaciones fueron producto de los procesos de movilizacion y
organizacion de los sectores populares que, histéricamente, se desarrollaron en nuestro pais, y
que habian quedado afuera del mundo del trabajo, pero también por trabajadores informales,
precarizados y/o pobres. Como ya mencionamos, la participacién politica de las
organizaciones de desocupados se despleg6 paralelamente, y en constante vinculacion, a sus
estrategias politicas de construccion de representacion institucional. Si bien en el inicio se
instalaron en la escena politica nacional, a partir de los “piquetes” y las movilizaciones
(Schuster et al, 2005: 51), entablaron complejas relaciones con los diferentes actores del
sistema institucional, compuesto por los partidos politicos tradicionales y por las

organizaciones de la centro - izquierda progresista, asi como con los sindicatos, las
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organizaciones de la sociedad civil, los gobiernos de turno, y con el propio Estado (Gradin,
2015). Esto constituyd un escenario de disputa politica debido a la representacion de los
intereses de este sector social, atravesada principalmente por la implementacion de diferentes
politicas estatales que buscaban satisfacer sus demandas. La disputa por los recursos publicos
-ya fueran simbdlicos o materiales- y por la representacion social y politica de los
“desocupados” caracterizo el escenario de las respuestas estatales.

Estas politicas, con sus diferentes objetivos, formatos y alcances, impactaron en la
trayectoria de las organizaciones y en su forma de vinculacion con los otros actores. Pero
también, la experiencia de las organizaciones de desocupados impactd en las politicas
estatales y en el propio Estado nacional, asi como en los sindicatos y demas organizaciones
de la sociedad civil. Para superar el escenario de crisis abierto en los afios 2001 y 2002, se
observaron procesos de fortalecimiento y ampliacion del Estado nacional que involucro la
participacion de algunas organizaciones de desocupados a la gestion de politicas estatales. A
éstas organizaciones se les propuso, a partir de la asuncion del gobierno de Néstor Kirchner
en 2003, incorporarse a la gestion publica para disefiar y ejecutar soluciones a sus demandas.
Este nuevo rol, asumido por algunas organizaciones, redefinio las relaciones politicas y su
marco de alianza, condicionando sus trayectorias politico - electorales. Esto impact6 en las
mediaciones entre el Estado y la sociedad, al instituirlos como un nuevo canal de vinculacion
entre ambos.

Gradin (2015: 244) sostiene que este proceso de participacion politica de las
organizaciones de desocupados en el Estado nacional se desarrolld en tres escenarios,
productos de las transformaciones ocurridas a nivel social, econoémico y politico durante la
etapa neoliberal.  Estos escenarios fueron: el territorio, el aparato estatal y la politica
partidaria, un analisis que excede nuestro interés en esta tesis, pero demarca una importante
impronta de la relacidn entre organizaciones sociales y Estado.

En todo caso, el interés se centraba en que esta ampliacion de las dimensiones estatales
operara como “ventanillas del Estado en el territorio”, para problematizar, disefiar, ejecutar y
evaluar sus propias politicas estatales. Gradin (2015: 246) observa que, si bien las
organizaciones tuvieron la responsabilidad de asumirse como artifices de sus propias
politicas, se constituyeron en unidades ejecutoras de programas ya disefiados, y encontraron
ciertos margenes de maniobra para poder transformar la politica. En ambos casos, la
participacion de las organizaciones de desocupados en esos espacios fue construyendo estilos

de gestion que caracterizaron la experiencia.
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Boyanovsky Bazan (2010: 154) describe que, a partir de 2004, empiezan a incorporarse a
cargos ejecutivos, referentes de organizaciones sociales. Tales son los casos de Luis D Elia,
(Federacion Tierra y Vivienda) como subsecretario de Tierras del Ministerio de Planificacion
de la Nacién; y Jorge Ceballos, como subsecretario de Organizacion y Capacitacion Popular,
en el Ministerio de Desarrollo Social, también de la Nacién. En la Provincia de Buenos Aires,
un caso destacable es el Gildo Onorato, que asume como Director de Juventud; Guillermo
Reyna, a cargo del programa de Salud en Movimiento del Ministerio de Salud Provincial y
Edgardo Binstock, como Secretario de Derechos Humanos, también en el ambito de la

provincia.

4.2.3 La dimension de la experiencia de organizaciones sociales en el campo de
implementacion de programas

Como venimos desarrollando en apartados anteriores, podemos visualizar distintas
estrategias en el vinculo entre el Estado y los movimientos sociales, las que identificamos con
los conocidos “cargos” en la gestion publica, como asi también con lugares en las listas para
candidaturas. Nos interesa aqui destacar otro conjunto de experiencias, no tan mencionadas ni
analizadas, pero gque fueron sustanciales en los ultimos afios. Nos referimos a lo que De Piero
(2016) describe como propuestas institucionalizadas y herramientas de participacion
ciudadana en organismos de la administracion publica™,

Podemos identificar distintos niveles de participacion e involucramiento de los
movimientos con la gestion de las politicas publicas. Las experiencias cuentan con diferentes
lapsos de sostenibilidad en el tiempo, grados de institucionalidad en cuanto a formalizacion,
etc. La diversidad de las experiencias implica evitar generalizaciones y, a la vez, nos
posibilita tener una primera lectura. Una dimension de andlisis posible consiste en identificar
que varias de las convocatorias por parte del Estado a las organizaciones sociales refirieron a
un plano de implementacion de las politicas pablicas, por lo cual requerian la realizacion de
diagndsticos participativos y evaluaciones, asi como también el analisis de algunos rasgos de
la implementacién, aunque esto Gltimo no era tan frecuente. La legitimidad que portaban los

movimientos sociales, presentes en territorios relegados, acordando en la necesaria presencia

114 De Piero encuentra antecedentes en experiencias institucionales en las organizaciones piqueteras, la asamblea
de Gualeguaych(l y, ya en la presidencia de Cristina Ferndndez de Kirchner, con las organizaciones a favor de
una reforma a la ley de medios de comunicacion. Estas experiencias resultan paradigmaticas a la luz de que eran
temas de agenda conflictivas, tanto por los actores involucrados, como por la temdtica en si misma, en los que se
intervino articulando con la sociedad civil (De Piero, 2016: 106).
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del Estado, es una de las principales razones de este tipo de construccion. Respecto a la
institucionalidad, fueron muchas las estrategias de similar construccién, en distintos niveles
de gestion, basadas en conformar espacios institucionales que se proponian redefinir la
intervencion y la respuesta estatal frente a determinadas problematicas sociales. Un ejemplo
de ello fueron los establecimientos de Consejos Consultivos,* con fuerte presencia de
integrantes de movimientos sociales, y otros espacios colectivos, donde, a través del
intercambio y el didlogo, pudieran establecer y evaluar politicas publicas en determinados
sectores y/o problemaéticas. En una de las experiencias relevadas, (Lozano, 2016: 175) la
creacion de un Consejo Consultivo tenia el objetivo implicito de trasformar la respuesta
estatal y el compromiso de los profesionales que trabajaban en esa dependencia publica. Otra
de las metas, era actualizar el diagnostico que el Estado tenia, sobre una determinada
problematica, desde una perspectiva participativa que pudiera incidir en la planificacion de
nuevas politicas publicas.

Para poder materializar este tipo de propuestas se apostd, desde los espacios
gubernamentales, a la conformacion de equipos en los que participaban, tanto militantes de
movimientos sociales, como empleados administrativos, trabajadores tecnicos, expertos,
especialistas en comunicacion, etc. Esta conformacion de equipos se lograba, basicamente,
mediante acuerdos informales y personales entre funcionarios y militantes. La pretension era,
claramente, que esta formacion “mixta” pudiera materializar, en un corto o mediano plazo,
avances significativos en la conformacion y funcionamiento de los consejos.

Otras estrategias institucionales, de similar conformacion y funcionamiento, fueron Foros,
Organos Consultivos, Mesas de gestion, entre otros. De Piero (2016: 25) destaca que, ante la
heterogeneidad de las demandas en los territorios, durante el periodo 2003-2015, se optd por
una institucionalidad “fruto del conflicto, y no a la inversa”. La movilizacion fue entonces un
recurso, un canal de comunicacién, que utilizaban los movimientos y organizaciones
(McAdam y otros, 1999: 26) para solicitar la presencia del Estado en el territorio, y asi tener
la posibilidad de procesar, o al menos contener, los reclamos y demandas que en él se
presentaban. Este tipo de institucionalidad inst6 a una accion del Estado que buscd, en parte,
generar espacios relacionales para fortalecer sus politicas en el territorio. Los programas de

participacion en politicas publicas implicaron asi una redefinicion en la relacion Estado-

115 Como ya mencionamos, la designacion remite a los Consejos Consultivos creados a partir del Plan Jefes de
Hogar Desocupados (Smulovitz, 2003).
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sociedad, en particular, en términos de legitimidad y representatividad. De Piero (2016: 156)
afirma que, luego de la crisis de 2001, era necesario recentralizar el Estado, reconociendo la
existencia de organizaciones y movimientos que, si bien no contaban con capacidades para
disputarle, si tenian una importante referencia en los territorios, lo que derivd en estrategias
institucionales con grados de negociacién.

Por otra parte, el Estado se hacia presente en el territorio, y estos espacios institucionales
también promovieron canales, no solo de participacion, sino también de comunicacién, con
cierta capacidad de procesar distintos conflictos que alli surgian. Este tipo de experiencias
también revela, no solo potencialidades, sino grandes desafios e interpelaciones, tanto para la
gestién pablica como para los movimientos sociales. En principio, porque son dispositivos de
“control compartido” que generaron recelos y desconfianzas.

Otra dificultad tuvo que ver con las distintas racionalidades, expectativas y objetivos,
como asi también el caracter performativo de los mismos, en la cotidianeidad de ambos
espacios. A vista de los otros tipos de experiencias, todos comparten la tension por la
resolucién de los problemas cotidianos. Como analiza Gradin (2013: 126), “la necesidad de
mostrarse eficientes en la gestion de las demandas entraba en constante tension con los
tiempos y procedimientos de la gestion estatal (...)”. Por ultimo, desde un aporte
metodologico, el analisis de este tipo de experiencias, con un abordaje etnografico, nos
permite realizar ciertos desplazamientos de posicionamientos tradicionales, como los
mencionados anteriormente “desde arriba”, al campo social, privilegiando practicas
cotidianas. En efecto, fueron estas practicas cotidianas de militantes que “desde el Estado”
empezaron a desarrollar tareas varias, las que interpelaban las visiones acerca de la tematica
sobre todo el efecto del Estado en las organizaciones o, en todo caso, la complejidad del

desarrollo de la politica desde el Estado.

4.2.4 Primer balance de la tipologia de experiencias

Hasta aqui, hemos planteado la necesidad de pensar estrategias tedrico-metodoldgicas
abarcativas, que logren subsumir diversas problematicas y niveles de analisis. La cuestion de
las organizaciones sociales y la relacion con el Estado ha sido motivo de desarrollo de un
amplio campo de trabajos en disciplinas diversas, tales como la historia, la sociologia, la
comunicacion y el trabajo social. Teniendo en cuenta esa diversidad constitutiva del campo,
la idea de este capitulo consiste en reconstruir un posible esquema de analisis para

complejizar la reflexién, identificar algunas posibles preguntas de investigacion y recuperar
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articuladamente distintas perspectivas metodologicas. En esta tesis, nos propusimos avanzar
en la articulacion entre Estado y organizaciones sociales, y problematizar en torno a tres
campos posibles de vinculacion.

Las dimensiones han sido la articulacion legislativa, la ejecutiva y la participacion en
gestion de programas y politicas pablicas. En lo que refiere a la incorporacion en las listas
electorales de miembros de movimientos sociales nacionales populares, el universo de
experiencias fue muy diverso, e invita a pensar como la tarea legislativa -la cual habia sido
desestimada en estas Ultimas décadas por los movimientos politicos y sociales mas
confrontativos- se fue resignificado a partir de nuevas expectativas y articulaciones.

Se destaca también la serie de dificultades que atravesaron estas experiencias, con
dinamicas muy diferentes a las territoriales, por un lado, y con una fuerte resistencia de la
politica “tradicional”, por el otro. Otra de las dimensiones analizadas y descriptas se refiere a
la insercion de cuadros de los movimientos sociales en cargos de gestion estatal. Este proceso
dio el puntapié a los anélisis en torno a la institucionalizacion de esas organizaciones. Mas
alla de la diversidad de los casos analizados, este tipo de inserciones fortalecio, en principio,
el nivel de actividades territoriales y el reconocimiento de sus referentes como representantes
de los sectores populares.

Identificamos un ultimo nivel de experiencias en aquellas en las que el Estado promovio
espacios de encuentro e intercambio con actores reconocidos de la sociedad civil, con la
intencién de construir, y reconstruir, politicas que contuvieran las problematicas sentidas y
erigidas en los sectores populares.

En todo caso, la promocion de participacion de los movimientos con la gestion publica
tuvo asidero en el reconocimiento de que el Estado y sus politicas poco y nada tenian de
presencia en vastos territorios del conurbano. Las experiencias cuentan con diferentes lapsos
de sostenibilidad en el tiempo, grados de institucionalidad en cuanto a formalizacion, etc. La
diversidad de las experiencias implica evitar generalizaciones, pero, al menos, nos posibilita
tener una primera lectura de las mismas. Una de las limitaciones que esas experiencias
tuvieron se debe al caracter instrumental, cortoplacista, en la realizacion de diagndsticos, mas
no a una pretendida “ida y vuelta” en la construccion de politicas publicas.

Como una primera conclusion, planteamos que el analisis multidimensional de la relacion
entre Estado y organizaciones sociales constituye un aporte al campo de estudios sobre
organizaciones populares. En este aspecto, queda abierta la agenda de investigaciones para

futuros desarrollos, tanto en relacion a la dinamica de las organizaciones en diversas etapas,
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como para la profundizacion en las diferentes dimensiones para pensar los agitados tiempos

politicos contemporaneos.

4.3 Apuntes y analisis sobre la experiencia en la Sada.

Cuando analizamos la articulacion, o relacion, entre las organizaciones sociales y el
Estado, en este caso la Subsecretaria de Atencidn a las Adicciones, es interesante identificar
queé tipos de relaciones existieron. Lo primero a destacar es que no hubo incorporaciones de
referentes de organizaciones sociales en cargos ejecutivos, con rango de secretario, sub
secretario, director, etc. Esto es importante ya que si las hubo en el Ministerio de Salud, por
ejemplo, en el programa “Salud en Movimiento”. En otros Ministerios también hubo
incorporaciones, tal el caso de la Direccion de Juventud de la provincia, y el cargo ejecutivo
mas importante de ese periodo, que fue el de Emilio Pérsico, maximo referente del
Movimiento Evita, como Vice Jefe de Gabinete de la provincia.

Para el caso analizado, y como lo describimos en el capitulo anterior, la convocatoria no
fue “por arriba” inicialmente, sino que un funcionario, y su equipo, en los recorridos por el
conurbano bonaerense -y a partir de experiencias que ya estaban siendo conocidas- comenzd
a incorporar militantes territoriales del sur, norte y oeste metropolitano. Pese a que sus
referentes tenian objeciones, estos jovenes se incorporaron a la Subsecretaria v,
especificamente, al Area de Intervencion Juvenil y Comunitaria.

En el equipo al que se integraron estos militantes, habia trabajadores sociales, socidlogos y
comunicadores sociales, sobre todo, para desplegar la planificacion y desarrollo de diferentes
programas. A nuestro modo de ver, esos programas tuvieron estricta relacion con las
experiencias que promovian la participacion, con algunos grados de institucionalizacion,
centrada, en el conurbano bonaerense, aunque no exclusivamente.

Desde la mencionada Area Juvenil Comunitaria, se desarrollaron las estrategias de
articulacion con las organizaciones, siendo estos jovenes referentes quienes garantizarian
viabilidad y confianza para desarrollar los programas en los territorios.

En lo cotidiano, la ‘gestion’ consistia en numerosos llamados telefonicos a referentes
locales de los partidos del conurbano, y a algunos del centro de la provincia, con el fin de
compartir las distintas iniciativas. El representante de cada organizacién debia mostrar
capacidad de fuerza y de representacién para legitimar sus posturas. De este modo, los
teléfonos estaban ocupados todo el tiempo, como también las computadoras, ya que los

correos electrénicos eran otra forma de comunicacién. Las reuniones de equipo eran
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semanales y en ellas se definian también los viajes a territorio, ademas de diagramarse
reuniones en distintos puntos de esos territorios.

Las tensiones o conflictos eran diversos. Dentro de la Subsecretaria y los CPAs habia una
clara resistencia a “integrar” jovenes que interpelaban lo que se hacia, o lo que no se hacia, si
se tenia compromiso con los sectores populares. Esto, obviamente, creaba conflictos y
muchos trabajadores se veian en la necesidad de aclarar si trabajaban. Las resistencias no se
daban en todos los distritos de igual manera, en algunos casos, ayudaba mucho el rol de
ciertos trabajadores y militantes que, agenda en mano, tenian contactos de profesionales y de
militantes de cada lugar de la provincia de Buenos Aires, quienes brindaban vialidad y
efectividad a la hora de viajar a un territorio.

Otro tipo de tensiones fueron politicas y referidas a la competencia entre las
organizaciones, ya que, muchas veces, compartian los mismos territorios, y la obtencion de
recursos materiales y reconocimiento politico eran muy importantes.

A continuacion, nos referiremos a las tres politicas mas importantes, con distintos grados
de avance, y que podremos evaluar con indicadores diferentes. En todo caso, marcan también
la concepcidn politica que tenian los funcionarios y el gobierno provincial, como asi también
cuanto de esto era compartido por estas organizaciones.

La politica mas importante, y a la que se aposto fuertemente, fue la constitucién de un
Consejo Consultivo Juvenil. Los programas concebidos para fortalecer el Consejo fueron
“Jovenes presente” y “Promotores en adicciones”. Acerca de ellos nos referiremos ahora, y
desarrollaremos también informacion obtenida de entrevistas a militantes, funcionarios,
materiales de folleteria y CDs institucionales.

Como ultima cuestion, nos parece importante destacar el presupuesto asignado al Area
para el afio 2007. Si bien no tenemos conocimiento de qué porcentaje se ejecutd de ese
presupuesto, en términos de planificacion se logré una dimension importante de proyeccion
institucional. Ademas, remarcamos aqui la planificacion por parte del Area del afio 2007,
donde también se observa las prioridades a la hora de gestionar y arbitrar espacios, como

reuniones o viajes a diferentes territorios con esta finalidad.

Cuadro 9

Presupuesto asignado al Area de Intervencién Comunitaria y Juvenil 2007

Presupuesto asignado al Area de Intervencion Comunitaria y Juvenil 2007

Programa Actividades pautadas Presupuesto
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Ciclo de Conferencias

“Tendencia Joven”

Realizacion de conferencias y
jornadas en toda la provincia

Traslados, sonido, refrigerios
$ 30.000

Presupuesto total de conferencias $ 30.000

Desarrollo Comunitario.

Dialogar es salud

Distribucién de Material para
Taller de Sensibilizacién y
Diagnostico participativo

Fotocopias, Cuadernillos
$ 500

Jornadas Provinciales de

Consejo de Salud

Realizacion de tres jornadas
provinciales

Refrigerio, Almuerzo,
Traslados, Material Didactico
$ 54.000

Presupuesto total por realizacion de jornadas de sensibili

zacion y salud $ 54.500

Consejo Consultivo Juvenil

Reuniones y constitucion de
consejos consultivos
regionales y zonales. Material
bibliogréafico. Jornadas
provinciales

189.700

Presupuesto total por constitucién y funcionamiento del CCJ $189.700

Fuente: elaboracién propia en base a informacion suministrada por trabajadores y militantes que

trabajaban en la Sub Secretaria de Atencidn a las Adicciones de la Provincia de Buenos Aires

Una interesante referencia para estimar los montos asignados es referenciar que el dolar

tenia un promedio de $3.10 en el afio de referencia.

Cuadro 10

Planificacion de las acciones a realizar: talleres de sensibilizacion que se planificaban en

cada distrito. El area se comprometia a proveer modelo y material para el mismo

PLANIFICACION MARZO - DICIEMBRE 2007

Meses Mar. |Abr. |May. |Jun. |Jul. |Agosto |Set. |Oct. Nov. |Dic.
Semanas 1234 34123451234123412345123412345912341234
Desarrollo

Comunitario "El
Dialogo es Salud"

Relevamiento de
mesas de gestion
en las 11 Reg.
Sanitarias

Lanzamiento del
Programa a las 11
Regiones

Relevamiento y
Convocatoria de
actores locales para
las mesas de
gestion

Talleres de
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Sensibilizacion por
2 por cada region

(4)

Conformacién de
la mesas e inicio de
gestion

Diagndstico
Participativo

Elaboracioén de
Plan de Trabajo

Primer encuentro
Provincial de
Consejo de Salud

Segundo y Tercer
Encuentro
Provincial de
Consejo de Salud

Fuente: elaboracion propia en base a informacién suministrada por trabajadores y militantes que

trabajaban en la Sub Secretaria de Atencion a las Adicciones de la Provincia de Buenos Aires

Cuadro 11
Planificacion de desarrollo de las distintas lineas de accion. El inicio de las actividades
era estimativo y pautado con cada region; la realizacion de las conferencias estaba
supeditada a la decision de cada region
PLANIFICACION MARZO - DICIEMBRE 2007
Meses | Mar. | Abr. | May. | Jun. | Jul. | Ago. | Set. | Oct. | Nov. | Dic.
Semanas [12341234123451234142341234512341234512341234

Consejo
Consultivo
Reunion de
referentes de
comisiones y de la
red de preparacion
y/o evaluacién
Lanzamientos y
reuniones de CCJ
local y/o regional
Encuentro
provincial de CCJ
Encuentros zonales
de CCJ
Promotores
Juveniles en
Adicciones
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Inicio de médulos
en las cabeceras
Berazategui,
Moreno, La Plata

Inicio de
actividades Vicente
Lopez

Inicio de
actividades 7
cabeceras del
interior (1)

Inicio de
actividades 8
cabeceras del
interior (2)

Ciclo de
Conferencia
"tendencia Joven"

)

Fuente: elaboracion propia en base a informacion suministrada por trabajadores y militantes que

trabajaban en la Sub Secretaria de Atencion a las Adicciones de la Provincia de Buenos Aires

4.3.1 El caso del Consejo Consultivo Juvenil

Al momento de asumir las autoridades para ejercer la gestion de la Subsecretaria de
Atencidn a las Adicciones de la provincia de Buenos Aires, a finales de 2005, se establecio,
en el documento fundacional, “La Argentina que sofiamos”, la implementacion de un consejo
consultivo, tomando experiencias de otros ministerios y jurisdicciones. La propuesta inicial
consistia en que, a través de diversos grupos Yy actividades desarrolladas mediante el
programa “El espacio comunitario”, los jovenes intervinientes eligieran a cien de sus pares
para conformar el Consejo Consultivo Juvenil para la Prevencion de Adicciones (CCJ). El
propdsito que se ideaba era (siempre en potencial) que existiera una interrelacion entre la
gestion de la politica publica y la mirada, los codigos, la diversidad y las realidades locales
propias del colectivo juvenil.

Para una constitucion exitosa, este consejo consultivo juvenil debia garantizar una
representacion plural, a fines de integrar intereses y necesidades. También era imprescindible
la existencia de espacios de capacitacion, para para el abordaje de herramientas de gestién y
participacion popular, comprometidos con sus pares y “promoviendo la militancia social en
todas sus expresiones”.

Entre 2006 y 2007, se comenz0 asi con una serie de acciones atinentes a estos objetivos.

La primera de esas acciones, como mencionamos en el capitulo anterior, abordé el ingreso de
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militantes con fuerte impronta territorial, que, a su vez, adscribian a distintas organizaciones
socioterritoriales. Posteriormente, ya con un trabajo cotidiano, se comenzo con la difusion, la
elaboraciéon de documentos consensuados y la organizacion de encuentros provinciales.

La organizacién de estos encuentros tenia como proposito constituir un espacio de
convivencia, como la realizacion de paneles con expositores, tendiendo a la capacitacion, por
un lado, y también a fortalecer politicamente la idea de la militancia, ademas de instituir un
congreso juvenil nacional de prevencién de adicciones.

Las primeras definiciones buscaron que los participantes fueran jovenes de entre 17 y 29

anos

...con orientacién a actividades sociales y politicas provenientes o no de las organizaciones libres
del pueblo, (iglesias, clubes, organizaciones sociales, etc.) centros de estudiantes secundarios o
universitarios y/o frentes politicos afines a la propuesta, que se encuentren asociados 0 no a las

acciones de los CPA, con aptitudes para el liderazgo. (Programa Jovenes Presente, 1006/2007)

En el caso de que los participantes perteneciesen a la Red Provincial, debia ponerse
especial énfasis en que las actividades del Consejo, en cualquier area, no interfirieran en las
practicas cotidianas. Todas las actividades del Consejo se plantearon como voluntarias y a
titulo honorifico, mientras que los costos de las actividades que demandaran transporte y/o
alojamiento de los miembros del consejo serian costeados por la Subsecretaria Provincial u
otro ente provincial subrogante. La vision general del programa era recuperar la participacion

juvenil, rescatando una actitud movimentista y transformadora.

4.3.1.1 Algunos apuntes sobre la implementacion del CCJ

Para cumplir con esta agenda, como desarrollamos en apartados anteriores, se convoco a
un grupo de jovenes que tenfan una pericia en trabajo comunitario. La coordinadora del Area
también tenia una vasta experiencia, ya que habia trabajado, desde fines de los noventa, en
Almirante Brown, el mismo partido y localidad de dénde provenia la funcionaria, como asi
también el director.

El grupo tardd unos meses en conformarse como un conjunto de militantes territoriales al
que se le estaban sumando “organicas” mdas grandes, como el Movimiento Evita, Frente

Transversal y Federacion Tierra y Vivienda.
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“Cuando me sumé formalmente, al principio fue una locura, por los tiempos de viaje hasta La
Plata, hasta que encontré una dindmica. El trabajo me estabiliz6 lo econdémico, porque era la primera
vez que cobraba con certeza y mensualmente. En una de sus visitas de los funcionarios me invitaron
formalmente a que se sume a la planta de trabajadores. Hasta el momento no contaba con ingreso fijo
ni mucho menos, y si bien no era una incorporacion a planta, porque de hecho, por la emergencia
econdmica, no habia nombramientos, si obtuvo una “beca”, lo que le posibilité afios después estar en
planta permanente. (...) Esa gestion fue la ultima seria, la ultima que tenia un programa claro de
intervencidn, de laburo, con participacion de varios actores. Fue una experiencia importantisima,
Hubo un problema de cdmo las organizaciones empiezan a trabajar en esto. Algunas, enseguida

quisieron acaparar y correr a otros compaifieros” T. (15/04/2014).

“Yo lo unico que tenia era un pec (programa de capacitacion) y mi vieja algo similar. Conocimos
a una compariera de mi vieja, que trabajaba en la S.A.D.A y querian incorporar gente. Yo, mientras,
seguia estudiando a la noche, también hacia teatro. Resulta que una vez la S.A.D.A organiza
actividades en Tesei con 500 pibes (diciembre 2005), y medio por casualidad terminé yo coordinando
uno de los grupos, ante la ausencia de una de las profes. Al poco tiempo me incorporé, trabajando en
la Secretaria. En ese afio, mientras instrumentabamos el CCJ, me fui convenciendo que de una

militancia social debia pasar a una militancia politica”. C. (06/06/2016).

Gracias a una estrategia diseflada a partir de la triangulacion de varias fuentes
(documentales, entrevistas, observacion no participante) pudimos alcanzar una comprension
multidimensional del proceso.

La principal razon del consejo residié en convocar a jovenes de las organizaciones y de
otros espacios e instituciones de la provincia, para que, a travées del intercambio y el dialogo,
establecieran politicas de prevencion y tratamiento a las adicciones, siempre desde una
perspectiva de base concebida por los jovenes.

Uno de los objetivos del CCJ era trasformar la respuesta estatal y el compromiso de los
profesionales. Otra de las metas consistia en actualizar el diagndstico sobre la situacion de
consumo Y adicciones en la provincia desde una vision participativa que pudiera incidir en la
planificacion de politicas publicas.

Conformado el equipo del area, se trazd un plan de trabajo para implementar el CCJ. Los
militantes tenian perfiles bastante similares, eran varios, y se trataba de que cada uno
correspondiera cada una de las organizaciones que participaban, ya fuera a nivel provincial o

nacional de la incorporacion de cuadros al Estado.

213



“En poco tiempo éramos un equipo de militantes de varias orgas, compartiamos en comun laburo
territorial, lectura de instituciones, con quién hablar, con quién no...y la busqueda del CCJ era poder
avanzar como institucionalmente, politicamente en que lo que nosotros veiamos se concrete desde el
gobierno (...) G. (17/09/2015).

La finalidad de las reuniones buscaba ir moldeando la propuesta de conformacién del
CCJ. Por un lado. Estaba la discusién politica, decisiva a la hora de pensar las atribuciones y
posibilidades. Por el otro, la conformacion del CCJ se enmarcaba en un decreto ministerial,
segun el cual, el Consejo debia ser aprobado por la Secretaria Legal y Técnica del Ministerio
de Salud de la Provincia de Buenos Aires y refrendado a nivel superior (Jefatura de
Gabinete), por lo que los tiempos tampoco resultaban rapidos.

Volviendo al primer punto: una situacion cada vez mas complicada resultaba que la
relacion entre las organizaciones se volvia competitiva en cuanto a los recursos y la relacion
que establecian con distintos funcionarios. Ante cualquier toma de decision surgia, de
inmediato, la desconfianza y la tension entre las mismas organizaciones.

Toda politica pablica del Area de Salud solia planificarse en funcion de la regionalizacion
administrativa que tenia el Ministerio, y que no necesariamente era la misma con la que
trabajaba Educacion, Seguridad, etc. Este caso no fue la excepcion.

La regionalizacion fue lanzada en el afio 1967 a partir de la ley N° 7.016. En diciembre de
2006, un decreto ministerial adapto la ley a circunstancias mas actuales. Las Regiones
Sanitarias funcionan, hasta el dia de la fecha, con la pretension de coordinar y ordenar los

establecimientos asistenciales en un

...conjunto organico y articulado, conformando una Red Asistencial que vincula de manera
racional, eficaz y eficiente, a la oferta de recursos con la demanda de servicios, tanto en el plano de la
capacidad instalada como de los recursos humanos y la tecnologia disponible, con el fin de lograr el
abastecimiento integral planificado y suficiente de los servicios sanitarios en cada region, para que
éstos lleguen a la poblacién garantizando su accesibilidad, calidad, pertinencia y oportunidad (Decreto
3377/2006 del Ministerio de Salud de la Provincia de Buenos Aires).

En este marco, para el desarrollo del Consejo, era primordial el establecimiento en las

regiones provinciales, ya que, a partir de alli, articularia con los recursos de la region.
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El principal problema fue la definicion de los integrantes de la mesa ejecutiva del CCJ. Si
por medio del CCJ se pretendia la participacion de unos dos mil jovenes de la provincia,
entonces se debia constituir una estructura intermedia con el agrupamiento por regiones, al
menos unas cuatro. Y, finalmente, se debia conformar una mesa ejecutiva provincial,
constituida por veinticinco integrantes, quienes tratarian distintos andlisis, diagndsticos y
propuestas, aunando lineas de accion de lo planteado y trabajado, primero, en cada una de las
once regiones provinciales, y luego, en el encuentro entre regiones, para, finalmente, elevar
los resultados a la mesa.

La eleccion de estos veinticinco integrantes fue, como se ha mencionado, el principal
debate y el punto mas dificil de consensuar. La expectativa de la conformacién del CCJ, y la
de una pronta respuesta por parte del Estado, comenzaron a desdibujarse. Frente a esta
situacion, se presento la posibilidad de incorporar mas militantes de las organizaciones para
tener mas presencia. Sin embargo, los recursos de mayor importancia fueron los relacionados
a eventos, talleres, capacitaciones, y no a la infraestructura o la generacion de nuevos
espacios fisicos de trabajo, como tampoco a contratacion de profesionales.

Mientras se dilataba el lanzamiento del CCJ, la tension y discusion crecio entre las
organizaciones. Las redefiniciones de la relacion con el Estado, concretamente con el
gobierno provincial de Felipe Sol4, fueron generando tensiones dentro del CCJ. La alineacion
con el gobierno nacional era clara en las cuatro organizaciones, el Movimiento Evita, El
Frente Transversal, Barrios de Pie y Federacion de Tierra y Vivienda.

Sin embargo, a nivel provincial, y sobre todo local, cada organizacion tenia su propia
lectura politica del proceso, generando o rompiendo alianzas, tensando la relacion entre las
que se quedaban y las que se iban. Los tiempos electorales de 2007 y la candidatura de Scioli
como gobernador terminaron de profundizar lo que ya venia sucediendo.

Pertenecer a la mesa ejecutiva incluia la posibilidad de interactuar con funcionarios
provinciales o locales, teniendo asi una importante relevancia.

Pero si entre las organizaciones sociales existia la tension por el reparto de la
representacion, el contexto nacional y provincial también iba cambiando. La imposibilidad de
reeleccion de Sola y la confirmacion de Scioli como el candidato del Frente para la Victoria
se volvieron motivo de discusion y desconfianza. Se acercaban las elecciones, pero no habia
novedades sobre avances significativos del lanzamiento y puesta en marcha del CCJ, sobre
todo de la definicién de la mesa ejecutiva, ya que a nivel regiones hubo constitucién de

CONsejos y reuniones.
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Finalmente, el CCJ pudo implementarse a pocos meses de las elecciones. Decidieron
concretarlo en el centro de la provincia, por medio de unas jornadas de dos dias de trabajo en
talleres de capacitacion para los jévenes, con una agenda predeterminada que contaba, por un
lado, con actividades de capacitacion y, por el otro, con paneles y participacion de referentes
politicos. El primer dia debian elegirse los veinticinco integrantes de la comision ejecutiva.

Esto generd un debate en el que se termind imponiendo la mayoria en favor de una de las
organizaciones, el Movimiento Evita, generando tensiones y conflictos con las otras, que se
sentian defraudadas y contrariadas.

Hablar de los comienzos del CCJ implica casi hablar del final de la experiencia, ya que no
pudo concretarse un funcionamiento adecuado, debido a que la transicion al nuevo Gobierno
de Scioli discontinu6 gran parte de las politicas en los ministerios.

Desde el Area, y en forma conjunta con los diferentes equipos regionales y los CPA,
motivaron la participacion de jovenes de diferentes localidades, tanto en actividades locales
como regionales de prevencion y promocién de la salud. Muchas de esas actividades fueron
autogeneradas por los jovenes “para los jOvenes”, en rubros tales como encuentros de
murgas, festivales de musica o recuperacion de espacios verdes.

Més alla de dos afios muy intensos, se puede destacar la participacion de jovenes del
Consejo en actividades inter-regionales y provinciales, donde no solo se realizaron tareas de
evaluacion y planificacion de los CCJ de cada region, sino que también se pudieron efectuar
actividades solidarias en los lugares donde se desarrollaron los encuentros.

En el mes de abril de 2007, se conformd la Comision Ejecutiva del CCJ a partir de la
firma de una resolucién del Ministro de Salud. Esta Comision se constituyd, con la primera
agenda, para generar encuentros con el Area, evaluando el funcionamiento y proyectando
actividades.

Era publica la propuesta gubernamental de que los aportes generados por el CCJ, y
sistematizados por la comision, permitieran considerar posibles ajustes y/o nuevos
lineamientos para los programas de trabajo con jovenes. Sin embargo, esos canales no se

estructuraron ni fortalecieron.
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1C

Historla, Voz y Presente

CONSEJO CONSULTIVO JUVENIL

)

“Historia, Voz y Presente’

Este era el slogan y la imagen que se consensu6 y que exponia la intencion de retomar y
fomentar la participacion comunitaria. A continuacién, y en base a datos obtenidos a través
de entrevistas y recopilacion de fuentes secundarias, como folletos, tripticos, etc., graficamos

el grado de desarrollo que tuvo el Consejo en la Provincia.
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DESARROLLO E IMPLEMENTACION DEL CCJ

Regién V
Region IV De 14 municipios
De 13 municipios funcioné en 9 de
funcioné en 7 de ellos
Il -
eos Regién VIl (a)

De 5 municipios
funcion6 en los 5

Regién X
De 10 municipios

funcion6 en 4 de —
ellos Regiéon VI (b)
De 5 municipios
no funcion6 en
Region Il ninguno de ellos

De 8 municipios | _—
funcioné en 5 de

ellos
Regién I Region VI
De 11 municipios De 9 municipios

funcion6é en 8 de
ellos

funcion6é en 7 de

ellos
Regién IX
De 10 municipios Region XI
funcioné en 4 de De 17 municipios
ellos funcion6é en 8 de
ellos
Region |

De 15 municipios
funcioné en 13 de
ellos

Region VI

De 14 municipios
no funcioné en 7
de ellos

El funcionamiento del CCJ implicaba haber realizado actividades con la participacion de
jovenes, constituyéndose un grupo estable de integrantes que permitiera que el Consejo
trabajara con periodicidad, para que tuvieran repercusion la mayor cantidad de jovenes en las

localidades donde se llevaban adelante.
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Se realizaron, ademas, en el afio 2006, cuatro reuniones de la Comision Ejecutiva donde
participd un promedio de quince miembros pertenecientes a dicha comision. En esa misma
comision se pudieron evaluar y redisefiar estrategias de accion en las diferentes localidades.
También se realizaron aportes para el disefio de los boletines y material de comunicacion del
CCJ.

En el dltimo encuentro, con la presencia de casi trescientos jévenes de toda la provincia,
se trabaj6 en capacitaciones sobre el trabajo comunitario, la relacion con espacios
gubernamentales o sociales y la socializacién de experiencias. Fue también un espacio para
identificar algunas cuestiones dentro de los propios procesos, repensar los distintos actores,
instituciones, etc. Se observo una buena lectura por parte de los grupos de las instituciones,
de los actores presentes y del juego de cada uno de ellos.

Uno de los desafios en la administracion provincial referia a los diferenciales segun region
0 conglomerado urbano y el interior; diferenciales acerca no solo de poblacion, sino de
presencia institucional, ademas de la viabilidad de ciertos proyectos participativos en
pueblos, donde las unicas instituciones formales eran instituciones muy tradicionales y poco
flexibles. O sea, la poca movilidad organizacional, frente a lo que hoy se suele denominar
como conurbano bonaerense. Existia una marcada heterogeneidad territorial, lo que implicaba
pensar en politicas de tipo abierta y flexible, para que las particularidades encontraran lugar.
Esto fue algo que, desde el CCJ en particular, y desde el Area y la Subsecretaria en general,
se debio pensar y afirmar.

La otra cuestion, también a trabajar, fueron las estrategias para afianzar la relacion entre
las instituciones gubernamentales con el trabajo comunitario, y la articulacion con diferentes
actores de la comunidad.

La capacitacion fue pensada para generar una lectura de la realidad que integrara los
distintos puntos de vista, generando un espacio de reflexiébn que permitiese fortalecer la

organizacion comunitaria.

“...y de golpe también nos empezamos a formar, hacer la carrera en adicciones, para luego entrar
en un CPA. Entonces seguiamos como militantes, hablaba con mi referente, discutia con los que
estaban en el barrio, y también nos fuimos formando, entonces, a los que trabajaban de antes, de los

noventa, y podemos armar algo comunitariamente” F. (15/04/2016).
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4.3.2 El Programa Jovenes Presente

En el desarrollo del Plan Provincial de Atencion a las Adicciones, durante 2007, se
propusieron estrategias para promover la participacion de instituciones en el desarrollo de
acciones que facilitasen distintos factores de proteccidn sostenidos por la red.

Este programa seria de gran fortalecimiento para las organizaciones que participaban del
Consejo Consultivo, ya que se podrian presentar propuestas. El programa provincial,
denominado “Jovenes Presente”, estaba destinado, fundamentalmente, a jévenes de entre 18 y
25 afos de edad en situacion de vulnerabilidad social. Los objetivos consistian en promover
la participacion de la comunidad, en general, y de los jévenes, en particular, por parte del
Estado para que incidiera positivamente en la politica publica. La elaboracién de proyectos,
por parte de los jovenes, estimularia el desarrollo de sus potencialidades, la adquisicion de
habitos, actitudes, valores y habilidades, financiando actividades relacionadas y transitadas
por los jovenes en el barrio.

El espacio de capacitacion se abordo tras estos objetivos, publicandose en tripticos y CDs,
para los participantes y las instituciones.

La justificacion referia a que, con el surgimiento y consolidacion del proyecto neoliberal,
y con el retroceso del Estado Social, se observaba una situacion de alto desequilibrio del
mercado laboral, representado, en los dltimos afos, por altas tasas de desocupacion y
subempleo. En los jovenes, se confirmaba que era uno de los sectores sociales mas
vulnerados por el actual proceso de crisis y reforma econémica. Asumir esta afirmacion como
realidad fue una tarea central de quienes se ocupaban de las politicas publicas.

Por esta razon, este programa alentaba a dar respuesta a un grupo al que el Estado debia
destinar politicas especificas, si es que este Estado pretendia lograr la integracion de diversos
sectores de la sociedad. Se orientaba a financiar, al menos, diez proyectos relacionados a la
Cultura, el Deporte y la Capacitacion Laboral en el ambito de la Provincia de Buenos Aires.
Se fortalecia asi la construccion de nuevos vinculos entre el Estado, a través de esta Sub
Secretaria de Atencidn a las Adicciones de la Provincia de Buenos Aires, en particular, y la

sociedad, a través de las organizaciones existentes, 0 mediante estimulos a su organizacion.

Nuestro pais poseia una estructura de movilidad social asociada basicamente a la juventud, la
educacion y el empleo, como pilares sobre los cuales se apoyaban esas expectativas. A partir de la
profunda crisis econdémico y social, las estrategias del capital hacia la precarizacion laboral y el

crecimiento del trabajo informal, se observa distintos aspectos de la crisis basados en la precarizacion
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de las oportunidades de empleo; a través de los cambios que experimentan las relaciones laborales y
de mercado y su impacto sobre los ingresos; las condiciones de trabajo y la seguridad social; la
fragilidad de las redes sociales de contencion, reciprocidad y proteccion. Todo esto en referencia
especifica al cambio de rol de las instituciones del Estado, responsables de la provision de servicios
sociales, los cambios en la configuracion familiar y los procesos de desintegracion de las redes
barriales y, por ultimo, el creciente predominio de simbolos y reglas de discriminacion, segregacion e
inhabilitacion que definen, en forma desigual, la estructura de oportunidades, éxitos y fracasos
sociales.

Cuando hablamos de jovenes en situacion de vulnerabilidad, estamos hablando, claramente, de
jovenes que atraviesan esta contemporaneidad, el impacto de crisis sucesivas en las que muchos
abandonan sus estudios en busca de un trabajo que, salvo escasas oportunidades, sera informal. Esta
informalidad implica trabajos poco calificados, mal pagos, en ciertas situaciones, de cierto riesgo o
exposicion que pueden llevar, incluso, a la enfermedad. La mayoria de los ingresos que perciben en
retribucion por estos tipos de trabajo no superan la linea de indigencia.

Se podria profundizar en datos estadisticos, y todos nos llevarian a un mismo destino: la necesidad
de implementar politicas que atiendan esta situacion de vulnerabilidad social de los jovenes que, no
solo necesitan un trabajo como condicidn para resolver situaciones de vida cada vez méas deterioradas,
sino que, ademas, dicho trabajo sea elemento indispensable para que estos sujetos, que hoy son los
mas vulnerables frente a la posibilidad de construir un proyecto de vida a largo plazo, logren hacerlo.

Justamente en este contexto, el barrio, ante las sucesivas crisis, se convierte en lugar de fuerte
inscripcidn colectiva. Organizarse en los distintos barrios ha sido la principal respuesta de los sectores
vulnerables frente al vacio dejado por las instituciones y la falta de trabajo. La “reafiliacion” encontrd
su componente comunitario en la trama de una solidaridad primaria que, rapidamente, recuperé sus
capacidades de movilizacion colectiva a través de las organizaciones barriales. Teniendo como base
las solidaridades locales. Para poder asi también desarrollar su potencial de reflexion, creatividad y

participacion (Triptico que promocionaba el Programa Jévenes Presente, 2007).

Las tres areas tematicas a las que se podia solicitar fondos eran Cultura, Deporte y
Capacitacion Laboral. Las mismas, pertenecian a esferas diferenciadas, con sus
particularidades, pero que, en su concepcidn, se pensaba a un joven y su proximidad en
cuanto a dimensiones recreativas, afectivas, relacionales y de proyeccién de futuro. Son
varias las actividades relacionadas a estas esferas, transitadas por los jovenes en el barrio, y
gue, muchas veces, se encontraban ante la imposibilidad de fortalecer sus actividades por

falta de financiamiento o de conocimiento a la hora de tener que planificar o proyectar. En el
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marco del programa, y dentro de sus posibilidades, se pretendia transferir estas situaciones
hacia los distintos colectivos.

Se esperaba generar, al menos, diez proyectos en distintos puntos de la provincia de
Buenos Aires, viables y factibles, con el acompafiamiento institucional del programa, para
lograr una duracion minima de seis meses. Se planific también encuentros de seguimiento y
acompafiamiento de los proyectos ejecutados, y de esta forma garantizar la diversidad de los
proyectos seleccionados en cuanto a las areas de Cultura, Deporte y Capacitacién Laboral.

A partir del crecimiento y consolidacion del CCJ, se estimaba que a partir del Area de
Intervencion Comunitaria Juvenil y el Consejo, se diera difusién, se brindara asesoramiento
en la formulacién de los Proyectos y se procediera a la seleccion de los mismos. Y que,
posteriormente, hubiera un seguimiento y evaluacion de los proyectos aprobados por parte de
los jovenes participantes y del equipo técnico del programa.

Desde el area, en forma conjunta con los diferentes equipos regionales y los CPAs, se
habia motivado la participacion de los jovenes de diferentes localidades en actividades
locales y/o regionales de prevencidon y promocion de la salud. Muchas de esas actividades
habian sido autogeneradas por los jovenes “para los jovenes” en rubros cOmo encuentros de
murgas, festivales de musica o recuperacion de espacios verdes.

También se habia propiciado la participacion de los jovenes del Consejo en actividades
inter-regionales y provinciales, donde no solo se realizaron la evaluacion y la planificacion de
los CCJ de cada regidn, sino que también se pudieron efectuar tareas solidarias en los lugares
donde se desarrollaron los encuentros.

En todas las actividades, participaron jovenes comprometidos e integrantes del CCJ,
buscando repercusion para sumar a mas jovenes en las localidades donde las actividades se

llevaban adelante.

“El CCJ nos llevo un montdn de tiempo, de militancia, y con las actividades que fuimos sumando,
gue sumamos pibes y pibas, nuestros referentes ya vieron todo con otros 0jos, y ahi empez6 el tironeo.
Y lo que mas se complico fue hacer la mesa ejecutiva, un grupo de militantes jovenes que sea una
mesa chica que acapare las demandas que surgian y poder materializarlas. Pero se armo (...) es mas, a

mi me sacan, porque habia cumplido 30, y con esa excusa reglamentaria me sacaron de ahi” F.

(15/04/2016).

4.3.2.1 Enfasis en la participacion ciudadana y juvenil
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Las concepciones acerca de una participacion activa, como forma de inclusion en la
sociedad, estan referidas en gran parte de la comunicacion institucional. Habia un estricto
consenso institucional sobre la necesidad de generar y fortalecer instancias colectivas que, a
posteriori de la crisis de 2001, estaba en los territorios.

Los proyectos sociales que involucraban a jovenes podian ser espacios de aprendizaje de
actitudes y vinculos democraticos. La modalidad participativa permitia encontrar caminos en
las organizaciones para vencer las resistencias y lograr, asi, el protagonismo juvenil.

La apuesta era entonces que los jovenes fueran protagonistas, que asumieran posiciones de
responsabilidad y tomaran decisiones relevantes para su comunidad. A través de estas
acciones, los jovenes debian desarrollar la capacidad de actuar juntos y de construir poder,
conservarlo y aumentarlo.

Si bien habia varios programas similares, en diversos ministerios del gobierno de la
provincia, para el caso del consumo problematico se acentuaba la idea del fortalecimiento de
los factores de proteccion, disminuyendo asi los factores de riesgo.

Por factores de proteccion se referia a aquellas acciones que transformaran las
limitaciones de las personas y la comunicacion en potencialidades. Estos factores también
debian entenderse y vincularse en relacion dinamica entre si. De esta manera, se permitia
reducir los problemas por el consumo de sustancias psicoactivas en la comunidad.

Habia una estrecha relacion entre la idea de promocion del desarrollo de las personas y las
comunidades, y la prevencion de adicciones. La prevencion podia ser una forma positiva
(factor protector) de promover las potencialidades de las personas, una forma de acceder a
mayor bienestar.

Desde esta mirada, observamos que en el fendmeno de las drogas hay factores que actian
sobre las personas, promoviendo o no el consumo, es decir, factores de riesgo y de
proteccion. A su vez, el desarrollo de los individuos y de las redes sociales son un tamiz, un
filtro para los factores de riesgo. No existen factores determinantes, y aun en las comunidades
donde el consumo de sustancias no es un problema, se puede trabajar los factores protectores,
ya que no se refieren al consumo de drogas sino al mejoramiento de la calidad de vida en
general.

¢Cudles eran los factores protectores? Como vimos en el primer capitulo, referia a
atributos o caracteristicas individuales, situaciones ambientales y sociales que inhibian,

reducian o atenuaban las probabilidades de uso o abuso de sustancia.
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La estrategia fundamental para potenciar los factores de proteccion estaba dirigida a
identificar y potenciar las condiciones individuales, grupales y sociales detectadas a nivel
local como determinantes de la salud.

Esta potencializacion de la persona se complementaba y retroalimentaba con el desarrollo
comunitario, privilegiando la participacion de distintos actores sociales e impulsando y
dinamizando redes sociales que fortalecieran y multiplicaran las acciones preventivas y, por
ende, los factores de proteccion.

Para producir esta sinergia desde el encuentro de distintos actores, era imprescindible
apoyar el trabajo en redes institucionalizadas, que garantizaran el sostenimiento de las
acciones preventivas como también el aporte de las distintas miradas con un seguimiento
riguroso de las estrategias de intervencion, donde la articulacion fuera la forma, y la
solidaridad y el respeto mutuo, junto a la responsabilidad social, la garantia del éxito de las
acciones emprendidas.

Ademas de la difusion, se presentd un instructivo para la presentacion de proyectos. El
mismo, destacaba que el primer paso era tener un buen diagnostico. Esto significaba
vislumbrar las realidades negativas y las potencialidades que se presentaban en el lugar a
intervenir. Metodologicamente, se asesoraba en pos de distinguir problemas existentes y las
necesidades sentidas por la comunidad -instituciones o grupos a trabajar- mediante el
establecimiento de prioridades que permitian recorrer el camino hacia los objetivos
propuestos, teniendo en cuenta, ademas, los recursos y medios disponibles.

Asi, los grupos de jovenes debian presentar un proyecto en el cual se incluia un titulo, que
de manera sintética exponia qué se queria hacer, para quién y donde. Posteriormente, debia
describirse la propuesta, caracterizando la idea central de lo que se pretendia realizar. Con la
informacion relevante, una lectura rapida permitia conocer de qué se trataba el proyecto.
También debia tener fundamentacion, es decir, los argumentos que justificaran la realizacion
del proyecto, los elementos detectados en el diagnostico y las distintas alternativas propuestas
para la resolucion de situaciones no deseadas. También debia incluir objetivos, metas,
actividades, cronograma de actividades, es decir, que respetara lo planteado en convocatorias
de proyectos de extension, etc. finalmente, debia identificarse quién seria el responsable del
proyecto, metodologia y tipo de evaluacion.

Una vez aprobado por el Area de Intervencién Comunitaria Juvenil, el proyecto serfa

enviado a la Direccidon Provincial de Atencién a las Adicciones. Dicha direccion era la
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encargada de la aprobacion final, y quien decidia la posibilidad de subsidiar, o no, el
proyecto.

Como afirmabamos anteriormente, este tipo de proyecto no solo fue difundido, sino que el
equipo se aboco a realizar viajes a las regiones, capacitar a los grupos y organizaciones en el
armado y disefio, proveyendo de materiales bibliograficos y metodologias de participacion
comunitaria. Como veremos en los proximos cuadros, hubo una respuesta importante, con
evaluaciones positivas y devoluciones para que se volviesen a presentar. Sin embargo, lo que
se complejizo, a punto tal de paralizar el programa, fue el financiamiento. Nuevamente, con
el proceso electoral en marcha, sumado a cierres de rendiciones y diferencias politicas entre
ministerios, se generd un duro impacto en las expectativas del equipo, en la subsecretaria y

las organizaciones participantes, pues nunca se pudieron implementar ni financiar.

Cuadro 12
Resumen de presentaciones al programa. Estado de situacion
RESUMEN de PROYECTOS JOVENES PRESENTE
Recepcionado En tramite restan
Jovenes Acto Restan
Presente | Entregados Completos. | Incompletos | En personal administrativo |recepcionar
246 90 60 23 67 96

Totales 246 150 90 96
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: 4
Observaciones:

Los proyectos son variados en los tres ejes
propuestos (Capacitacion, Cultura'y
Deportes). Con preponderancia de los
primeros 2.

Ej. en Capacitacion: Gastronomia, Artes 'y
Oficios, Electricistas, Operador de PC,
Huerta, Primeros auxilios.

Ej. en Deportes: Juegos recreativos, basquet,
futbol, ping pong.

Ej: Cultura: Murga, Circo, Danza y Musica
Andina, Murales, Teatro, Plastica.

Resumen de la siuacion de los Tramites de
Proyectos Jovenes Presente. Sobre 246
proyectos entregados 08-11-07.

O  Seriesl;
Restan
recepcionar

; 96; 39°/.n|:_

a Series1;
Recepcinados
conDoc.
Incomleta; 60;
24%

=] Seriesl;
Recepcionados
con Doc.
Completa; 90;
37%

O Recepcionados con Doc. Completa
B Recepcinados conDoc. Incomleta

\ ORestan recepcionar
" N
Situacion General de Los proyectos Siuacién administrativa de proyectos
sobre 246 enregados. 8-10-7 sobre 150 recepcionados al 8-11-07
B Seriesl;
No 8 Seriesl;
. Para
recepcion corregir; -:—
39% O Seriesl; Tramite, 90,
Recepcio 60%
nados;
150; 61%
ORecepcionados O En Tramite
L @ No recepcionados B Para corregir

Fuente: elaboracion propia en base a informacion suministrada por trabajadores y militantes que

trabajaban en la Sub Secretaria de Atencion a las Adicciones de la Provincia de Buenos Aires

4.3.2.2 Algunos antecedentes de politicas publicas orientadas a jovenes en la provincia de
Buenos Aires

En el afio 2004, Juan Pablo Cafiero, por entonces Ministro de Desarrollo Humano de la
Provincia de Buenos Aires, lanz6 un programa como respuesta a la situacion por la que
atravesaban miles de adolescentes de la provincia de Buenos Aires. Era el Proyecto
Adolescentes. (Lozano, 2010: 30).

Ese afio, los medios reflejaron, en varias oportunidades, que eran miles los jovenes que no
estudiaban ni trabajaban en la provincia, y los que trabajaban lo hacian en empleos de mala
calidad. Cerca de 500.000 jovenes, segun las estadisticas, no realizaban ningun tipo de actividad
en una época en que se estaba recuperando, por un lado, la macroeconomia y alguna sensacion

de desahogo para la clase media. Y por otro lado, el avance de los indicadores de sensacion de
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inseguridad. Un joven sin futuro, sin capacitacion y que no trabajara, que no se “introduce” en la
cultura del trabajo, era un “potencial delincuente”, siguiendo la ldgica de como se trataba en la
agenda este tema.

Fue a mediados de ese afio cuando se lanzo el proyecto, y tuvo vigencia hasta fines de 2007.
En esos casi tres afios, hubo cambios de autoridades ministeriales y perspectivas de trabajo muy
diferentes, sin embargo, la politica social continué y su presupuesto llego a rondar los $
65.000.000 anuales.

Diversas organizaciones sociales que tenian improntas religiosas (de iglesias catdlicas, de
laicos cat6licos, evangelistas, etc.) sindicales, partidarias (de partidos tradicionales, de distintas
tendencias dentro de estos partidos, de izquierda tradicional y de aquellos autodenominados de
izquierda social o nueva izquierda) vecinales y deportivos (sociedades de fomento, clubes),
organizaciones no gubernamentales con distintas orientaciones y abocadas a problematicas
especificas (vih-sida, juventud, etc.) compartieron, en muchos barrios de La Plata, y en tantos
otros partidos de la provincia, la financiacion de proyectos con distintas motivaciones e
intereses.

Una continuidad de esta politica fue el llamado Programa Envion, creado durante el gobierno
de Daniel Scioli y que tiene continuidad, con algunos cambios, en el gobierno de Maria Eugenia
Vidal. Se sustentan las mismas nociones acerca de una juventud problematica, a la que debe
orientarse una politica de integracién social como la educacion y el trabajo. Los fundamentos del
Proyecto Adolescente proponia revertir esta situacion de vulneracion de derechos a partir de
asumir la responsabilidad que le cabe al Estado frente a este sector de la poblacion,
garantizando el acceso a bienes y servicios asi como a los beneficios de la seguridad social, que
propicien su bienestar y desarrollo adecuados y brindar la posibilidad de ejercer el derecho a
construir un proyecto de vida autbnomo, sobre la base de la educacion y el trabajo (el uso de
cursiva es propio).

Para ello, se priorizarian acciones que preparan al adolescente para poder enfrentar
decisiones trascendentales para su vida e ingresar al mundo adulto en mejores condiciones que
las actuales, garantizando su protagonismo y autonomia en la elaboracion de su propio
proyecto de vida en consonancia con la Convencion de los Derechos del Nifio.

Los objetivos generales del programa planteaban trabajar el acceso de los adolescentes a los
bienes sociales y servicios de la comunidad, transformandolos en protagonistas a partir de una

participacion activa, creativa, comprometida y consciente de la sociedad y sus organizaciones,
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y que el desarrollo de actividades redundara en evitar la judicializacion y la consecuente
institucionalizacion de los nifios, nifias y adolescentes.

Los objetivos especificos se desprendian de estos generales, haciendo mencién al hecho de
que, al convertirse en protagonistas, los adolescentes pudieran “enfrentar conflictos y decisiones
importantes para su vida”, que permanecieran o volvieran al sistema educativo formal. En lo
referente al acceso a bienes y servicios, mencionaba la atencion primaria de la salud, a través del
trabajo conjunto y coordinado con los Centros de Salud locales, incluyendo la salud sexual y la
prevencion del embarazo adolescente, la prevencion de las enfermedades de transmision sexual
(ETS) como HIV/Sida, Hepatitis B, etc.

Otros objetivos especificos referian a facilitar la creacion y fortalecimiento de espacios
educativos y recreativos en el seno de las comunidades, brindar herramientas y recursos que
permitan superar la situacion de vulnerabilidad familiar y social, que los adultos se constituyan
en promotores de los procesos donde los adolescentes puedan contar con un grupo de
pertenencia y referencia acompariar a los adolescentes en una adecuada insercion en el mundo
del trabajo, garantizar el derecho a la identidad y gestionar la regularizacion de la
documentacion.

Para poder dar cuenta de tantos objetivos y propuestas, se planteaba una articulacion entre
distintos programas y ministerios a fin de hacer un uso mas racional y eficiente de todos los
recursos disponibles y, a la vez, brindar respuestas integrales. Por esto, la metodologia de
trabajo se centraba en la interdisciplina y en la articulacion permanente de las areas.
A partir de los objetivos enunciados fueron cuatro las lineas de accion:

1) Lo educativo formal: Promover la permanencia de los adolescentes en el sistema
educativo formal, brindandole todo el apoyo necesario para que puedan hacerlo con
éxito y en igualdad de condiciones, asi como también promover el reingreso o primer
ingreso de aquellos que no estén concurriendo a la escuela. Para ello se despliegan
estrategias de acompafiamiento, tutorias, apoyo escolar, alfabetizacion, etc.

2) Lo educativo no formal: Promocion de acciones comunitarias que tengan como objetivo
potenciar todas las capacidades del adolescente que permitan un pasaje al mundo
adulto y del trabajo en las mejores condiciones posibles. En este sentido, se promoveran
todas aquellas acciones de capacitacion no formal y comunitaria que refuercen los lazos
familiares, sociales y comunitarios debilitados.

3) Lo social: Promover el acceso a los bienes y servicios tanto sociales como culturales,

recreativos y deportivos, que garanticen la ciudadania social. Para lograr este objetivo,
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4)

este Ministerio ofrece todos los Programas que tienen como poblacion destinataria al
adolescente y su familia, en forma articulada con las acciones llevadas a cabo por los
Municipios y las organizaciones comunitarias locales. Entre ellos se encuentra la
promocion y erradicacion de la judicializacion de la pobreza, “el seguimiento de nifios
en proceso de desinstitucionalizacion, la atencion de nifios y adolescentes victimas de
violencia familiar, social e institucional, la atencion de nifios y adolescentes en situacion
de calle, la cobertura nutricional de la poblacion adolescente, la regularizacion de la
situacién documentaria de los adolescentes que promovieran précticas de vida
saludables, la promocién y desarrollo de actividades de interés propio de los jovenes.
Todos esos factores vinculados a su comunidad y a su historia, con el ejercicio del
voluntariado social, solidario y espiritual.

La Salud: Brindar la posibilidad efectiva de acceder a los servicios de salud basicosy la
promocion y capacitacion en conductas saludables teniendo como objetivo central no
solo la prevencion, sino también la posibilidad de contar con la informacion minima
indispensable que le permita a los adolescentes tomar decisiones importantes para su
vida y que no impliquen riesgos para su salud. Este componente tiene como objetivo la
prevencion, promocion y educacion para la salud, prevencion del abuso de sustancias,
alcoholismo y tabaquismo, y la asistencia en situaciones de enfermedad”.
La poblacion destinataria eran los adolescentes de entre 14 a 21 afios, residentes en la
provincia de Buenos Aires y que se encontraban en situacion de vulnerabilidad social.
Los proyectos debian ser presentados por un “municipio en articulacion con alguna
entidad intermedia u ONG; o por una organizacion de la sociedad civil en vinculacion

con una entidad estatal municipal o provincial.

Los proyectos contemplaban la incorporacion de hasta un maximo de 20 jovenes.

La evaluacion y seleccion de proyectos se realizaba a traves de un “equipo interministerial” de
evaluacion y seleccién de los proyectos presentados, conformado ademéas por la Direccion
General de Cultura y Educacion, el Ministerio de Salud, la Secretaria de Turismo y Deportes, el
Instituto Cultural, la Direccién Provincial de Juventud de la Provincia de Buenos Aires y la
Jefatura de Gabinete de Ministros. Una vez seleccionados, seria el Ministerio de Desarrollo
Humano quien tendria a cargo la coordinacion de las areas y sus componentes, y la
administracion del Proyecto Adolescentes, asi como de los proyectos aprobados. Entre 2004 y
2007 se financiaron cerca de 20.000 proyectos en la provincia, de hasta 20 integrantes cada uno,

intentando dar cobertura a cerca de 400.000 jovenes.
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En un andlisis sobre este programa (Lozano, 2009), y en funcidn de entrevistas realizadas,
pudimos establecer que la alta adhesion al programa, entre instituciones y organizaciones
comunitarias de diversa indole, se basaba en la posibilidad de financiamiento, que, junto a
aportes monetarios de otras esferas, fortalecia y legitimaba el accionar cotidiano en los
barrios o en las comunidades.

Para los adolescentes, en cambio, esto era diferente, ya que, en principio, se trataba de la
mitad de un plan social que, de por si, resultaba insuficiente. Estos adolescentes percibian,
ademas, que poco o nada podian expresar sus expectativas o posibilidades. Se trataba de una
dindmica institucional, en ese sentido, se pudo operar para que cada afio el proyecto se fuera
delineando segun los intereses de los adolescentes. Las cuatro lineas de accidn denotaban un
conjunto de representaciones que, interpeladas por los adolescentes, permeaban la letra de los
proyectos.

La otra cuestion para pensar es el trabajo como dador de identidad y la busqueda, por parte
de estos adolescentes, de un empleo al que dificilmente accedieran, por lo menos con el
caracter “integrador” que tenia décadas atras. Mas alla de las pretensiones del programa, esto
claramente, excedia sus atribuciones y no podia individualizarse.

Otra cuestion analizada fue que, fortaleciéndose el accionar de distintas organizaciones, a
través de este programa, como también de otros, se consolidaba territorialmente el barrio
como escenario de estrategias y conflictos. El imaginario del barrio reemplazaba al de la
fabrica, los planes al salario, el movimiento de desocupados al movimiento obrero organizado
(Mallimacci, 2003: 8).

4.3.3 Formacion de promotores

En el periodo investigado, la provincia desplego la idea de la formacion de promotores en
varias tematicas. Los hubo en Derechos Humanos, Salud, Educacién, principalmente. Como
veremos aqui, el Estado provincial entendia que las instituciones y politicas publicas no
estaban presentes en territorios considerados vulnerables, por lo que la figura del promotor
era la de un grupo de vecinos del lugar, quienes, con una formacion de pocas semanas y una
beca, desplegaba y captaba las necesidades y demandas que surgieran e, incluso, hasta las
canalizaba hacia instituciones estatales. Los promotores en DDHH intervinieron en varias
situaciones de violencia institucional y de mediacion frente a las fuerzas policiales; los que
estaban vinculados a Salud tuvieron un rol destacado frente al brote de bronquiolitis, que

afectaba sobre todo a niflos menores de un afio. También intervinieron en la identificacién de
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necesidades y problemas vinculados a las condiciones sociosanitarias donde vivian las
familias, informando sobre cambios de habitos en los pobladores, y por otro lado, informando
a autoridades municipales y provinciales sobre los tipos de respuesta que era necesario
brindar ante determinadas demandas.

Estos programas de formacion consistian en un proceso de capacitacion y tramitacion de
incorporacion al mismo para cobrar una beca econOmica. Los integrantes llevaban una
pechera que indicaba, con una sigla o color, la pertenencia a un programa ministerial. Tanto
para salud como para consumos problematicos, lo fundamental era fortalecer la participacion
de la comunidad por fuera de los profesionales, quienes, formados en su disciplina, no lo
promovian, desconocian el contexto en el que se vivia, no habia empatia, etc.

Se especulaba con que tener promotores en los territorios en vulnerabilidad construiria
nuevos vinculos entre el Estado y la sociedad, a través de sus organizaciones existentes o
mediante estimulos a su organizacion.

Con este tipo de desemperfios, los promotores comunitarios obtendrian una importante
legitimacidn frente al equipo de salud y a la comunidad, en definitiva, a la construccion de
un rol dentro del equipo de salud:=.

A poco de asumido Felipe Sold, se comenzO con esta experiencia en otras aéreas
tematicas. Quizas la mas sostenida en el tiempo, y con algunos resultados, fue en salud, ya
que habia un Programa “Salud en Movimiento” de la Subsecretaria de Coordinacion vy
Atencion de la Salud.

El diagndstico mas conocido aqui, sumado a lo que hemos referido en apartados
anteriores, era la falta de integralidad de la politica publica general y sectorial. Habia
discontinuidad en las actividades de promocion de la salud individual, grupal y comunitaria;
dificultades en la identificacion de barreras en el acceso al sistema de Salud en cada
comunidad y de cada barrio; falta de referentes comunitarios entre el sistema de salud y la
comunidad; falta de articulacion entre el primer y segundo nivel de atencion y dificultades de
los programas de salud para llegar a los sectores mas vulnerables con acciones de fomento,
proteccidn, recuperacion y rehabilitacion de la salud.

En este sentido, se apelaba a las nociones mas importantes de las politicas de la Atencion
Primaria de la Salud: la auto-atencion, el rol de la mujer, el uso de la medicina tradicional y el

saber popular, y la movilizacién de recursos disponibles mediante la educacion apropiada.

118 En el afio 2007, fueron varios los encuentros de promotores (de salud, Derechos Humanos, Adicciones, entre
otros) con el gobernador Sold, alentando asi una politica de Estado para acercar el mismo a los sectores
populares.
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Por eso, se recurria a la potencia de las comunidades para participar en la resolucién de sus
necesidades.

La atencién primaria, como estrategia, planteaba un desafio donde la imaginacion, la
creatividad y la técnica debian articularse y potenciarse. Por esta razon, la promocion de la
salud buscaba intervenir sobre los factores condicionantes del proceso salud-enfermedad, lo
que se traducia en acciones de educacion permanente en salud, como componente estratégico
en APS.

En el caso de los promotores en prevencion de adicciones, la Subsecretaria de Atencién a
las Adicciones plante6 capacitar a un grupo de jovenes y madres de barrios relegados, para
que fueran interlocutores entre familias, instituciones comunitarias y los Centro Preventivos
de Adicciones, u otros dispositivos de intervencion, como Comunidades Terapéuticas,
Hospitales de dias, etc.

Ya existia, y con relativo éxito, un curso reconocido y desarrollado por el Estado
provincial que se denominaba “Operador Comunitario socio terapéutico y de calle”, que era
una importante capacitacion para trabajadores estatales, y una cursada que sobrepasaba el afio
de duracion. Ese curso se concebia como una respuesta institucional que debia contemplar un
abordaje en red, tanto a nivel de la red sanitaria y de la Subsecretaria, como en el plano
comunitario, social y familiar. Si bien incluia objetivos similares a los de los promotores,
también incorporaban conocimientos sobre sustancias y todo el sistema de salud. Tenian,
ademas, el objetivo, que posteriormente sucedié en algunos casos, de que, luego de esta
formacidn, trabajadores de la drbita administrativa fueran parte de equipos en centros de dia o
comunidades terapéuticas. Concretamente, aspiraban a profesionalizar tareas y funciones que
en principio no requerian formacién alguna, pero que, con la complejizacion de la respuesta
estatal y las problematicas que surgian en el interior de las instituciones, era necesario formar
trabajadores. La mencion a “la calle” apuntaba a la necesidad de un trabajador u operador que
incorporara la comunidad que circundaba a las instituciones, que tuviera presencia en la red
familiar, red significativa, red social y red institucional.

Los ejes de Capacitacion abarcaban tres grandes ejes. EIl primero sobre Politicas Publicas,
otro, sobre Prevencion de Adicciones, y el altimo, sobre el rol de Promotor juvenil como
Educador Popular.

En el primer eje, el Estado era la categoria central de andlisis. Se ubicaba en referencia al
neoliberalismo y a lo sucedido en la década del noventa, frente a un proceso de transicién

para la inclusion e integracion a partir de la perspectiva de los derechos sociales y derechos
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econdmicos. Otra categoria importante, la constituian las politicas puablicas, con una
perspectiva en la inclusion, la integralidad y la universalidad. También se trabajaban las
relaciones entre Sociedad Civil y Estado. Es decir, la importancia de la articulacion y tarea
conjunta entre Estado y Sociedad. Y por ultimo, lo local - territorial como espacio de
implementacion de Politicas Pablicas.

En el segundo eje, el de “Adicciones”, la formacion referia a la salud integral, los distintos
niveles de prevencién, los factores de riesgo (sociales, familiares, personales y comunitarios)
y los factores de Proteccion. Implicaba también una formacion sobre las definiciones de
adiccion, la tolerancia, la abstinencia, la clasificacion de drogas y la vulnerabilidad del
adolescente. Posteriormente, se realizaba una descripcion y analisis sobre la respuesta estatal
a traveés de la red asistencial, los diferentes dispositivos y los abordajes terapeuticos

Por ultimo, se abordaba las claves para observar y registrar recursos locales en territorio
para fortalecer el trabajo comunitario. El ultimo eje, vinculado a la educacion popular,
abordaba el proceso salud - enfermedad, la importancia del protagonismo, claves para
desarrollar la promocion social y las herramientas de Educacion Popular.

Cada eje contaba con la participacion de profesionales de la Subsecretaria, acompafnados
de otros, segun la especificidad trabajada. En total, el curso implicaba entre 6 y 12
encuentros. Cada uno de los mddulos fue desarrollado con modalidad de taller, y contaba con

una evaluacion final.

“Haciamos cursos de promotores en varias tematicas, pero era clave, es clave, porque no se llega,
no hay relacion con lo que pasa en los barrios y lo que dicen en los programas. Hay que tener
informacion, saber qué decir, ir casa por casa, hablar con los que le dan bola, los pibes y pibas.

Nosotros pasamos de hacer pintadas, de hacer una olla, un corte, a discutir estas cosas, a decirle a
los funcionarios, que iban en helicoptero como yo en bicicleta, que me escuchen, que piensen, y ellos

a dar herramientas, a ver qué podiamos hacer” F. (15/04/2016).

4.3.3.1 El modelo de asistencia y promocién

Las politicas publicas que hemos descrito, con participacién de las organizaciones
sociales, muestran y dimensionan un consenso acerca de qué tipo de respuesta estatal era
imprescindible en los territorios, o, al menos, dan cuenta de una mirada compartida. El
escenario post 2001 advertia una serie de dificultades graves en cuanto al impacto en quienes
atravesaban situaciones de supervivencia, con altas tasas de desempleo, empleo informal y

privacidbn monetaria y, por ende, privacién de acceso a bienes y servicios. ldentificamos,

435



desde ese afio hasta nuestros dias, un debate en torno a politicas de asistencia y otras de
promocion, y lo desarrollado en la cuestion de consumos problematicos no es la excepcidn.

La asistencia tiene tres caracteristicas basicas. En primer lugar, la asistencia es una
prestacion individual, se enfoca sobre el individuo, aunque su finalidad sea mantener a la
sociedad integrada. En segundo lugar, el vinculo asistencial es conservador, se dirige a
sostener al todo social para mitigar ciertas manifestaciones extremas de la diferencia social,
de modo que aquella estructura pueda seguir desarrollandose sobre la diferencia. Por ultimo,
el derecho a la asistencia es de la comunidad toda, para resguardar la comunidad, pero no un
derecho individual del pobre. Por ello, la asistencia cumple un papel orgénico, ya que la
destinataria de la accion asistencial es la sociedad, mas que los pobres mismos (Arias, 2012:
30).

La idea de promocion social en las politicas de atencion a la pobreza en nuestro pais es
propia de las intervenciones del Estado Social. EI modelo de asistencia y promocion se fundo
en Argentina en la década del sesenta, durante el desarrollismo, etapa en la que se instaurd
una forma institucional especifica de tratamiento de la pobreza (Campana, 2011: 132). Arias
(2012) sostiene que durante el desarrollismo, con el agregado de la promocion social al
vinculo asistencial tradicional, no se generaron dos vinculos, sino dos componentes, de un
vinculo especifico, graficado a través del modelo de asistencia y promocién que complejizaba
la relacion del vinculo asistencial, conectandolo con la idea de desarrollo.

Esta idea de promocion tuvo una fuerte impronta pedagdgica y proyecté la posibilidad de
modificacion del sujeto y/o comunidad a ser “promovido”. La promocién no se propone una
intervencidn reparadora, sino transformadora, en el sentido de modificar caracteristicas de los
sujetos. En consecuencia, los recursos no son respuestas, sino vehiculos por medio de los
cuales se puede lograr la transformacion buscada. Como corolario, lo promocional se vincula
a acciones que no impliquen recursos materiales, como, por ejemplo, el incentivo a
estrategias de emprendimientos productivos, en contraposicion a la entrega de bienes o de
dinero. En sintesis, lo promocional supone “superar” la situacion que lleva a depender de lo
asistencial.

En contraposicion con la idea de promocidn, la asistencia queda en un lugar denigrado,
considerada como una accion provisoria hasta que los sujetos promocionen. Por ende, “lo
asistencial sera considerado (til en tanto permita iniciar un proceso, no como un derecho en si

o como practica valida” (Arias, 2012: 100).
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Como sefialamos anteriormente, en relacién al caracter historico y relacional de la
pobreza, la definicién de los pobres en términos de victimas o responsables de la situacion
varia segun las caracteristicas socio-econémicas de cada momento histérico. Y esa definicién
tiene una relacion directa en el peso relativo que adquieren las dimensiones asistenciales y/o
promocionales en las estrategias de atencién a la pobreza.

Recordemos que, en el contexto del caso analizado, aun no se habia implementado la
Asignacion Universal por Hijo ni el Plan Argentina Trabaja, que tributa la idea de ciudadania
en la primera, y al Estado como empleador de ultima instancia en el segundo. Esta
perspectiva de abordaje “inespecifico” respecto al consumo problematico, fortaleci6 entonces
las politicas asistenciales y promocionales, con un fuerte énfasis en la dimension

promocional.

4.4 Evaluacion de la experiencia por parte de los funcionarios publicos y trabajadores.

A lo largo de las entrevistas realizadas, mayormente en las instituciones donde
profesionales y trabajadores desempefiaban tareas vinculadas al consumo problematico, como
asi también en la sede central, el escenario era particularmente similar. En estas Ultimas
décadas, los barrios, ubicados en la periferia, han crecido demograficamente de manera
sostenida.

En aquellos barrios donde funcionan los CPAs, se observa y distingue nuevos y viejos
emplazamientos por los materiales de construccion de las viviendas, por la abertura de calles,
o0 solo por los caminos o senderos que atraviesan lotes para llegar a un conjunto de hogares.
Uno de los bienes publicos mas preciados, el asfalto, atraviesa en parte los mismos barrios,
pero no es ni homogéneo ni equitativo, sino que, ciertas arterias del barrio, cuentan con ese
material que permite transitar en periodos de largas lluvias.

Como mencionamos anteriormente, este crecimiento no fue planificado ni acompafiado
por infraestructura material ni institucional. Asi, el asfalto, en determinados momentos, llego
al barrio, no asi las cloacas ni un buen tendido eléctrico confiable, o lo que ocurre con el
tendido de agua potable, que es una larga manguera que, ante cada extension, dificulta el
grado presion. Con respecto a la politica pablica en salud y educacién, los debates solian ser
similares, habia confirmacion técnica de la necesidad de construccion de un jardin, o niveles
primarios y secundarios, pero la oferta era limitada. En algunos barrios pujaban por una
unidad sanitaria, en otros, por que se elevara el nivel de atencion y de recursos, ya que los

mismos eran insuficientes. A este contexto de infraestructura, debia sumarse que la mayoria
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de los habitantes tenian trayectorias laborales vinculadas a la economia informal, con lo que
los vaivenes de la economia golpeaban fuerte e impactaban, también, en las dificultades ante
problemas de salud, accidentes, etc. Consideramos que es importante resaltar este escenario
ya que, en todas las entrevistas, estas situaciones marcaban la complejidad desde la cual se
intervenia.

La mayoria de los avances o logros, como la construccion de un jardin provincial, fue
mediado por organizaciones sociales y politicas presentes en el barrio, los cuales intentaron ir
construyendo una agenda junto a los distintos niveles gubernamentales.

Afios después, en un reencuentro con trabajadores estatales que fueron también
protagonistas del momento que analizamos en esta tesis, reconocieron que se fueron
unificando las situaciones laborales de los empleados de la Subsecretaria. Reconocieron que,
unos afos atras, habia situaciones muy dispares entre quienes estaban en situacion de planta
permanente, otros con contrato, becas, facturacion, etc. Si bien hay una agenda de
incorporacion de otras cuestiones, en términos generales se mejord y dio més previsibilidad a
los equipos.

En cuanto a las principales estrategias desplegadas por profesionales y trabajadores,
claramente surge la necesidad de reconocer no solo actores sociales en los territorios donde se
trabaja, sino también de participar en los espacios donde se han ido plasmando la toma de
decisiones. Los espacios de articulacion son nombrados de diferente forma, tales como union
vecinal, mesa de trabajo, etc., pero dan cuenta de reuniones con cierta periodicidad, donde se
fueron planteando y consensuando decisiones o solicitudes. Por eso, dispositivos como el
Consejo Consultivo contindan desarrollandose, aunque con marcada debilidad institucional y
presupuestaria.

En este contexto, el lugar de los profesionales no es facil; primero, porque muchas veces
son convocados ante situaciones que emergen con cierta gravedad, como situaciones de
consumo Y violencia sucedidos en el barrio. También pueden ser convocados porque, al ser
parte de la politica pdblica provincial, se les exige recursos para mejorar determinadas
cuestiones. Aqui, las referencias de los entrevistados dan cuenta del trabajo desplegado, las
limitaciones presupuestarias, la necesidad de articular, las posibilidades y potencialidades de
organizar acciones colectivas con visibilidad, entre otros. También el de constituirse en una
referencia, ya sea para realizar capacitaciones, pensar estrategias en conjunto, actividades,

etc.
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Con respecto a los puntos de inflexion, conflicto y tematicas que dificultaban la
accesibilidad, podemos identificar tres tipos de dificultades. Una méas general, en la cual las
limitaciones en el territorio no escapan a lo que sucede con otras ofertas publicas con
problemas estructurales, de recursos y edilicios, tanto de las instituciones como de sus
territorios. El segundo tipo de problemas tenia estricta relacion con lo que sucede en estas
ultimas décadas, con los efectos de politicas prohibicionistas y la distincion de drogas legales
e ilegales, por ejemplo. Uno de los principales consumos problematicos era el alcohol,
naturalizado, difundido por los medios de comunicacion y con oferta a toda hora en los
barrios. Estas situaciones son referidas por casi todos los entrevistados, planteando la
necesidad de repensar estrategias y toma de decisiones publicas. Asi, las tensiones entre
paradigmas estaban presentes sin dar muchas certezas sobre lineas de trabajo a desarrollar.
Por ultimo, y no menos importante, es el debate en torno a las representaciones sociales sobre
el tema. Por ejemplo, una linea desarrollada afios atrds sobre prevencion inespecifica
permitia, ademas del trabajo justamente “especifico”, clinico y profesional, articular y activar
espacios de participacion y de trabajo con jovenes, en actividades laborales, artisticas o
deportivas. Esa linea fue por demés valorada no solo por la comunidad, sino también por los
entrevistados, ya que consideran que este tipo de actividad legitima, potencia, y da viabilidad
para establecer intervenciones con aquellas personas que hoy tienen un consumo
problematico. Este tipo de acciones esta presente en la actualidad, pero claramente no tienen
apoyatura oficial relevante, sino de caracter informal, por contactos interpersonales, favores,
donaciones, etc. Otra debilidad institucional es que, al momento de analizar las articulaciones
politico institucionales que se trazan en el abordaje de los problemas sociales a escala
territorial entre politicas publicas, centros preventivos de atencidn y organizaciones sociales y
de la sociedad civil, habia una serie de acuerdos inter personales. No es novedosa esta
observacion, si bien desde el Estado se despliegan estrategias, se concretan actores, se
desarrollan acciones comunes, hay poco desarrollo de “oficializacién” de relaciones, ya sea
mediante convenios, u otros mecanismos. Al relevar estrategias de intervencion de las
instituciones barriales, analizando la accesibilidad a los servicios sociales, se observa que en
los territorios no es facil el desarrollo de acciones. Conviven en ellos integrantes del barrio
que estan en situacién de consumo, proliferan puntos de venta de algunas de las drogas mas
accesibles, ademas de la oferta legal de alcohol, por lo que, muchas veces, trabajar y realizar

actividades, sobre todo en ciertos horarios y espacios, se complejiza*"’.

1171 o descrito aqui, practicamente no ha tenido modificaciones en la actualidad. En nuestro regreso a espacios
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“Logramos mover el avispero, nos tenian miedo ja... y ahora quedé trabajando en la institucion.
Cada tanto alguno me bardea, porque en el boca en boca habia terror, encima estdbamos re cebados, y
los referentes no tenian ni idea. EI de mi organizacion se peleaba con el otro, pero ni sabian qué
estabamos haciendo, ni que nos estdbamos formando y asi. Y cuando logramos cosas, que nos
pusieron en la tele, se volvieron locos, y ahi salian los referentes a pedir recursos para la orga, por
arriba nuestro y se complico”.

“...es0 me enoja bastante, tengo material guardado, esperando que alguna vez se vuelva a hacer,
no sé, nos seguimos contactando, a todos los que estuvimos nos cambié y la mayoria, 0 somos

trabajadores del Estado, o seguimos militando, o pasaron a un gremio y asi”” C. (06/06/2016).

4.5 Algunas reflexiones finales

Como resultado de la experiencia en las distintas politicas implementadas, hay varias
cuestiones a analizar. La primera, en la que nos concentraremos en el proximo capitulo,
refiere a repensar la idea misma de institucionalidad desde la que, desde este proceso, se
entiende al Estado. Es decir, no solamente observar los modos en que entendemos los
vinculos entre Estado y organizaciones sociales, sino la idea misma de Estado. La fluidez de
estos mundos cuestiona la supuesta ruptura entre “lo institucional” y “lo no institucional”,
relevando la complejidad que supone el trabajo en el Estado desde la practica militante,
donde implica disputar (y potencialmente transformar) al mismo.

También, al observar lo sucedido en las distintas dimensiones de experiencias, se
demuestra que “el salto a la politica” (Natalucci, 2014: 166) no fue para nada sencillo para las
organizaciones. Gestionar o, en este caso, participar en espacios institucionales de cogestion
participativa, implicé tener un conocimiento de la aspera cotidianeidad, competencia y
recelos al interior de las administraciones publicas.

Las dificultades se sumaban debido a baches presupuestarios sin saldar desde las
autoridades de otros ministerios o jefatura, ademas de tener que recurrir a “técnicos” que
viabilizaran el seguimiento de expedientes. Las organizaciones entendian que la “politica”
resolveria problemas, pero no asi la formacion técnica administrativa o normativa, ya que ello

constituia una especie de burocratizacion del Estado.

de la Sub Secretaria y, sobre todo, a los CPAs, en una década no han variado significativamente las condiciones
estructurales, por un lado, y la indefinicién en las politicas en torno a las drogas, por el otro.
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Ante algunos desaciertos, fue imprescindible recurrir a técnicos y administrativos,
quienes, sin militar en la organizacién, fueron importantes para viabilizar las estrategias
politicas. Sin embargo, este reconocimiento tardio e insuficiente no generd, en principio,
estrategias de formacion y capacitacion en las organizaciones.

Ahora bien, ante el crecimiento organizativo en el Estado, y la obtencion de méas lugares
en la provincia, en CPAs, y en territorios que no tenian tanta presencia, las organizaciones
debieron también proponer a personas ajenas a la organizacion, ante la imposibilidad de
contar con militantes con formacion.

Como identifica Massetti (2004) en el analisis de otra experiencia, las organizaciones no
pudieron consolidar su caracter de “representacion de los pobres”, como asi tampoco
acumular un capital politico propio, capaz de trasladar esa disputa al terreno de la
representacion politica institucional.

La organizacion que logro sortear ciertas limitaciones fue, claramente, el Movimiento
Evita, ya que logro una amplia alianza en la accion, la que constituyo la condicion de
posibilidad de la emergencia de un movimiento urbano de pobres.

La accesibilidad a las politicas sociales en territorios de relegacion y la preocupacion
compartida por la gestion politica analizada, ademas de las organizaciones sociales, buscaron
abordar el disefio e implementacion de nuevos dispositivos de prestacion de politicas sociales
basados en la escala barrial. Eso podria aumentar no s6lo el grado de eficacia en la
implementacién de politicas publicas, sino también su nivel de legitimidad, debido a su base
relacional, comunitaria y de proximidad.

En relacion a la problematica de consumo y las formas de abordarlo, se han modificado
los cambios de escenario que nuestro pais ha vivido, sobre todo en las Ultimas décadas.
Podemos establecer que, medidas de seguridad curativas y educativas alternativas a la carcel,
que se empezaron a implementar a fines de los 80 (ley 23737); consumo de drogas y
narcotrafico, abordados desde la misma Area (SEDRONAR Y COFREDO); acciones
alternativas a las del Estado, o de trabajo conjunto con este, que surgen con las ONGs en los
noventa; politicas de abordaje integral para realidades complejas post - politicas Neoliberales
de los noventa; el impacto con la crisis de 2001 y la incorporacién de la dimension social, una
perspectiva de Derecho y la promocidn de acciones vinculadas a la prevencion inespecifica
son algunas de las lineas con que se disefiaron politicas publicas del sector, pero que aun hoy

conviven, tanto en el Estado, como desde sectores privados o de ONGs.
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En estos ultimos diez afios se propuso una articulacién con el trabajo especifico para
profundizar capacidades de “atencion”, no solamente clinicas. Estas capacidades se
relacionan directamente con las estrategias vinculadas a un modelo publico de atencion,
suponiendo que la participacion activa es una forma de inclusion de la juventud en la
sociedad. En territorios de relegacion, esto resulta vital, de alli nuestro propdsito de
sistematizar estrategias institucionales y profesionales desde una perspectiva de los
involucrados en las mismas en territorios de relegacion, que puedan brindarnos importantes
reflexiones acerca de un acervo institucional en pos de mejorar, en términos de eficacia, la

politica estatal desde una mirada de la complejidad, lo territorial y la accesibilidad.
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CAPITULO 5
Debates en (re)torno al Estado en el contexto del neoliberalismo y post neoliberalismo

5.1. Introduccion

Finalmente, en este ultimo capitulo, que denominamos Debates en (re)torno al Estado en
el contexto del neoliberalismo y post neoliberalismo, nos proponemos el desarrollo de un
analisis en torno a varias dimensiones del Estado. Estas dimensiones dan cuenta de una
historicidad en nuestro pais, donde el Estado vuelve a tener centralidad, emergiendo como un
posible catalizador de problemas y demandas, pero también con facetas represivas. Nos
interesa analizar aqui las complejidades de la relacion de las organizaciones sociales con el
Estado, destacando, sobre todo, la importancia de estas relaciones en un contexto de rupturas
y continuidades con el neoliberalismo, inaugurando una necesaria reflexion sobre el proceso.

Las experiencias que el neoliberalismo y el post neoliberalismo han generado, sumado a
los debates académicos, se cristalizaron con procesos en torno a una cooptacion, una
onginizacion, una integracion y una democratizacion. Estas dan cuenta de lo interesante de
este periodo.

Apuntamos a describir y analizar las posibilidades performativas de las experiencias
investigadas, referidas a las politicas sobre control, asistencia y tratamiento vinculado al
consumo problematico de drogas.

En este apartado, se abordara la metafora espacial de “acercar” el Estado (Landau, 2008b:
79) a la ciudadania, en particular, a un grupo de organizaciones sociales fundadas al calor de
la protesta y la resistencia al neoliberalismo. El proceso de institucionalizacion de este
conjunto de organizaciones interpelé fuertemente el debate en torno a qué es el Estado, y qué
tipo de transformacidn se podia generar en la respuesta estatal.

Por ello, abordaremos las transformaciones del neoliberalismo que eclipsaron la figura del
Estado, su autoridad y su representacion, en base a un analisis de la racionalidad y las
practicas que lo sustentaron, para, posteriormente, analizar las rupturas manifiestas en el
proceso iniciado en 2003, con la intencién de concluir con una serie de dilemas en este

escenario, especialmente relacionado al estudio de caso que analizamos.

5.2 El neoliberalismo y la “muerte de lo social”. Apuntes del caso argentino
Anderson (2001: 12) establece que lo que puede definirse como neoliberalismo, disimil al

liberalismo clasico, naci6 después de la Segunda Guerra Mundial, como una reaccion
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tedrica y politica contra el Estado de Bienestar. El origen puede identificarse en el escrito
Camino de Servidumbre, de Friedrich Hayek, de 1944. El documento se basa en la necesidad
de evitar cualquier limitacién de los mecanismos del mercado por parte del Estado, lo que es
considerado como una amenaza a la libertad, tanto econdmica como politica. La novedad es
que el mercado es una politica.

Uno de los principales argumentos de la sociedad Mont Pélerin'!® (que, entre otros,
fundaron Milton Friedman, Karl Popper, Lionel Robbins, Ludwig Von Mises, Walter
Eukpen, Walter Lippman, Michael Polanyi y Salvador de Madariaga) reside en ubicar el
“igualitarismo”, promovido por el Estado de Bienestar, como principal destructor de la
libertad de los ciudadanos y de la vitalidad de la competencia, de la cual depende la
prosperidad de todos (Anderson, 2001: 15). A diferencia de posturas hegemonicas de
postguerra, este grupo de intelectuales argumentaba que la desigualdad era un valor positivo,
imprescindible. Fue a mediados de la década del 70 cuando estos preceptos neoliberales
comenzaron a ganar sustento y a convertirse en una salida posible a la crisis del Estado de
Bienestar, ante una economia que entraba en recesion, combinando bajas tasas de crecimiento
con altas tasas de inflacion.

El planteo neoliberal se sustentaba en que la ganancia empresaria estaba amenazada por el
poder de los sindicatos y el aumento cada vez mayor del gasto social por parte del Estado. La
solucion se basaba en limitar el poder sindical, reducir los gastos sociales por parte del Estado
y sostener una fuerte estabilidad monetaria.

Estas metas revelan, en su esencia, dos cuestiones: por un lado, que el recetario neoliberal
no era de aplicacion posible en sociedades como las nuestras, dentro de un sistema
democrético. Y, por otra parte, lejos de pensar en un Estado reducido o “corrido” de la
cuestion social, lo que el neoliberalismo pretendié fue un Estado fuerte, eficaz, para aplicar
drésticamente este conjunto de medidas.

La desigualdad, como valor positivo, restauraria la economia al instalar como valor
supremo la competencia, terriblemente atacada durante el igualitarismo relativo que se

instaurd con el Estado de Bienestar. Analizando los avatares del caso argentino, se ubico

118 |_a Sociedad Mont Pelerin fue fundada por Friedrich Hayek, en 1947 y toma su nombre de una villa famosa,
cerca de Montreux, en Suiza, donde se celebrd la primera reunion con el objetivo de consolidar un grupo de
economistas influyentes, filésofos y politicos que ejercieran influencia ideolégica en el &mbito politico,
econdmico y social a favor de la defensa de los ideales del libre mercado, sin trabas estatales. Se proponian
combatir, en el plano de las ideas y a través de sus relaciones con el mundo empresario y sectores de la
dirigencia politica, el “ascenso del socialismo” y el keynesianismo. El austriaco Hayek ya habia expuesto las
ideas centrales de este grupo en su libro Camino de servidumbre, publicado en 1944,
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como afio de surgimiento del neoliberalismo al afio 1976, pero se pueden encontrar
momentos previos de produccion y formacion de cuadros. Sin embargo, fue en la ultima
dictadura cuando se construyé una racionalidad politica del neoliberalismo que se consolida,
posteriormente, con la crisis de 1989 y su marcada hegemonia en la década menemista,
credndose organizaciones académicas como usinas de difusion y de donde surgieron los
economistas neoliberales que luego ejercieron funciones. A instancias del gobierno de facto,
se llevd adelante un cambio en el modelo de acumulacién, orientado hacia las politicas
neoliberales que venian ganando terreno en el plano politico e ideoldgico.

El escenario previo a 1976, daba cuenta de un agotamiento del modelo de sustitucion de
importaciones, generdndose un desplazamiento del mercado internacional por sobre el
mercado interno, producto de la apertura de la economia. Consecuentemente, se lleva
adelante politicas tendientes a reducir al minimo la intervencion estatal desarrollada durante
el estado benefactor, a desindustrializar y liberar la economia.

Los objetivos fundamentales del plan de Martinez de Hoz consistian en elevar la eficiencia
del sistema productivo, restablecer la economia de mercado, restringir la participacion del
Estado, frenar la inflacion y equilibrar la balanza de pagos.

Para esto, el elemento central era equilibrar los precios internos con los externos y, de este
modo, los sectores ineficientes serian desplazados del mercado interno por las importaciones,
mientras que los eficientes prosperarian y se tornarian mas competitivos (Rapoport, 2010:
789).

Estas reformas estructurales marcaron una tension entre mercado y Estado, con el saldo de
que, este ultimo, resignifico su respuesta y sus responsabilidades. Lo que previamente habia
correspondido a la esfera estatal, vinculada a aspectos centrales como el bienestar social, el
desarrollo econémico, la seguridad y la administracion de justicia (Cristobo, 2009: 5). Ya
Portantiero (1989: 89), previo al menemismo, observaba que el rol central que se le concedia
al Estado, como agente de cambio, estaba en crisis, vaciada de contenidos e incapaz de
resistir los embates del neoliberalismo (la ofensiva neoconservadora, en sus palabras). La
crisis no era solo fiscal, sino que el autor observaba que la misma estaba relacionada con la
pérdida respecto a la legitimidad del Estado que la sociedad habia asumido.

Un punto que evidencid la ruptura del Estado de Bienestar, y por ende del modelo de

integracion social, fue la implementacién de un conjunto de medidas conocidas como ajuste
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estructural®. Esta tendencia se fue profundizando a medida que continuaron aplicandose las
recetas de los organismos internacionales, que promovian la preeminencia del mercado por
sobre el Estado y que afirmaban que la redistribucion era posible a través de la famosa “teoria
del derrame”. Segln esta teoria, el mercado, por si mismo, se iba a ocupar de concentrar y
redistribuir, de hacer justicia frente a un Estado que consideraban incapaz, ineficiente y
corrupto.

Asi, la demonizacion del Estado fue dando lugar a una serie de privatizaciones, donde la
I6gica mercantil comenzd a signar de sentido a servicios otrora considerados esenciales y
sociales. En este sentido, la percepcion del Estado como el principal problema, asocié lo
publico con lo ineficiente, ganando popularidad un recetario neoliberal basado en privatizar
las empresas publicas, abrir los mercados locales a la competencia internacional y flexibilizar

el mercado laboral.

5.2.1 Algunas reflexiones sobre el post neoliberalismo. Balance y perspectiva. ¢El
despertar del Estado?

Mientras en la cuestion social la figura del trabajo y el trabajador fue central, y los
problemas heterogéneos se articulaban en la emergencia de la cuestion obrera, la nueva
cuestion social fue por el camino inverso, proceso por el cual todas las problematicas que
eran pensadas dentro de la cuestion obrera se pasaron a la figura del pobre, que empieza a ser
pensada de manera diferente.

El hecho de que el trabajo y la educacion fueran los principales mecanismos de
integracion y movilidad social en la primera mitad del siglo pasado, explican también por qué
la implementacion del neoliberalismo en la Argentina trajo consecuencias no solo
econdmicas, sino politicas, sociales y culturales. La afirmacién de Castel (2005) de que el
hecho de no tener trabajo no es solo no tener trabajo, indica el soporte no solo econémico
sino también social del que depende el trabajo, y sobre todo los trabajadores.

La salida de la convertibilidad marc6 un nuevo hito en el crecimiento de la pobreza. Entre

1974 y 2002, en la provincia de Buenos Aires, la proporcion de poblacién pobre aument6 11

119 Se define el ajuste estructural como “...la forma en que las economias nacionales deben adaptarse a las

nuevas condiciones de la economia mundial” (Grassi, Hintze y Neufeld; 1994: 24). Este ajuste se basa en dos
férmulas: 1) abrir las economias nacionales al juego de las fuerzas del mercado mundial, y 2) minimizar el papel
del Estado nacional como regulador de esas fuerzas y reducir su papel social y compensador. Ambas se
expresaron por medio de los procesos de reforma del Estado durante los 90, lo que implico las privatizaciones,
la descentralizacion de las politicas sociales, la reforma tributaria y administrativa, la desregulacion, el plan de
convertibilidad, la reduccion del déficit fiscal, y la flexibilizacion del mercado de trabajo.
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veces, pasando de menos de 5% a casi 58%, mientras que la de aquellos que no lograban
cubrir sus necesidades nutricionales (los indigentes) se multiplicé por 12 (de 2% a casi 25%).
En el total urbano, la incidencia de la pobreza creci6 entre las dos Ultimas crisis economicas,
de 1989 y 2001, casi 30 puntos porcentuales -28.7% en 1995 y 57.7% hacia el 2002-,
mientras que la indigencia lo hizo en 20 puntos porcentuales (7,6% a 27,7%) (SIEMPRO,
2003. Informe Deuda Social. Mimeo).

Al respecto, a los aspectos cuantitativos que rodean la precarizacion laboral y afectan
particularmente a la poblacién trabajadora, debe agregarse otro elemento a considerar: la

memoria de tiempos mejores.

...l1a pérdida de la pertenencia a empresas que en otros tiempos pudieron encarnar el ‘ideal’ del
trabajador estatal es, con muy buenas remuneraciones, grandes beneficios sociales, alto grado de
actividad sindical, alrededor de las cuales practicamente giraba su vida, adquiere una significancia
fuera de lo comln: se ha percibido -en el analisis de las trayectorias ocupacionales- una vision

nostalgica y dolorosa hacia el pasado, que toma ribetes de paraiso perdido”. (Carballeda et al, 2014:
33).

El escenario post 2002 marco una serie de necesarias reflexiones sobre el neoliberalismo y
el denominado y difuso post neoliberalismo. La salida a la crisis era posible con una
reactivacion del consumo interno, restablecimiento del valor de la moneda, un nuevo rol
estatal en la economia y una centralidad de lo politico, en detrimento de lo técnico
burocréatico. Tanto en Argentina como en varios paises de la region, durante la década pasada,
se consolidaron gobiernos criticos de los modelos neoliberales hegemdnicos, legitimando sus
intervenciones reformistas mediante una recuperacion de la tradicion nacional popular. Esto,
sumado al intento de regenerar capacidades regulatorias estatales y la produccion nacional,
como asi también la recuperacion del mercado de trabajo y la ampliacion y universalizacion
de la politica social. Estos nuevos gobiernos apelaron a la organizacion popular como base de
sustentacion del poder politico, frente a las diversas reacciones de los poderes corporativos
concentrados.

El caso argentino repuso, en el debate pablico y académico, el rol del Estado. Uno de los
analisis tuvo que ver con la irrupcion del populismo como categoria explicativa y descriptiva
del sistema politico argentino. En coincidencia con Laclau (2005:34), confiere una profunda

experiencia democratizadora a los sectores populares anteriormente desafectados, lo que
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implicO una creciente corporativizacion y estatalizacion de la politica en detrimento de las
estructuras formales de representacion politica y de intereses.

Esta es precisamente la concepcion que propone Alain Touraine, para quien el populismo
queda definido por:

...la predominancia de las categorias politicas sobre las categorias sociales y de igual importancia
la ausencia de diferenciacion entre el sistema politico y el Estado. Tenemos que aceptar, entonces, no
como insuficiencia del analisis, sino como uno de sus principales resultados la imposibilidad de
escoger entre definiciones del populismo como movimiento social, como régimen politico o como
ideologia estatal. EI populismo es la identificacion del movimiento con el estado (Touraine, 1987:
143).

El Estado convertido en “ineficiente” y poco “representativo” durante la hegemonia
neoliberal, necesitaba revertir esa mirada estigmatizadora. Sin embargo, se constata que la
metafora espacial no hizo méas que concentrar los cambios operados sobre la imagen que se
tenia de las autoridades publicas, de los ciudadanos y del vinculo que unia a ambos. Por

metafora, referimos a:

La metafora espacial no es mas que la condensacién de los cambios operados sobre la imagen que
se tiene de las autoridades publicas, de los ciudadanos y del vinculo que une a ambos. La figura de la
autoridad estatal es el resultado de un largo proceso histérico mediante el cual determinados sujetos
son investidos de la “representacion” del “bien general” y sus acciones son vistas como garantias de

busqueda del “servicio publico” (Landau, 2008: 69).

Centrandonos en nuestro caso de interés, observamos que, luego de la crisis de 2001, se
dio un proceso de integracion de distintas organizaciones del movimiento de trabajadores
desocupados a partir de la participacion de dirigentes en cargos electorales y de gestion a
nivel nacional, como asi también en la creacion de areas o programas dentro del Estado,
orientadas especificamente a institucionalizar la “participacion” de las organizaciones, tanto
en la formulaciébn como en la implementacién de politicas puablicas, principalmente de
politicas sociales asistenciales.

La manifestacion de la debilidad de los sectores populares y la capacidad “infinita” de
“volver al orden” por parte del Partido Justicialista explican esta construccion de mediaciones

e institucionalidad entre Estado y organizaciones sociales. Las organizaciones participantes, y
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sus militantes, acudian al mismo desde una concepcion de Estado que, claramente, debe su
identificacion a un heterogéneo y complejo universo nacional y popular, en un nuevo
gobierno que restableci6 las tres banderas histdricas del peronismo: soberania politica,
independencia econdémica y justicia social, junto a la convocatoria a la reconstruccion del
movimiento nacional.

Este grupo de organizaciones, con sus particularidades y diferencias, emergié al pensarse
en relacién con el Estado nacional, teniendo un lenguaje de derechos que solia fundamentar
sus acciones sobre una matriz estatista, incorporando la dimension instituyente de la politica,
pero sin renegar de la destituyente.

La expectativa de estas organizaciones era participar en la toma de las grandes decisiones,
situacion para la cual debian “apoderarse del Estado”, pero no solo entendido como un
aparato burocratico, sino como una relacion social en pugna, en el que se discutiria el sentido
de lo politico. De alguna manera, esto tambien implicaba concebir al gobierno en una
situacion de disputa, donde los componentes neoliberales seguian presentes y, mas aun,
prestos para impedir mejoras sociales (Natalucci, 2010b: 95).

Andrenacci y Soldano (2006) reafirman las consideraciones de la academia que sostiene
que la politica social refleja los problemas sociales en tanto a las formas que se manifiesta la
cuestion social y, a la vez, contribuyen a producirlos. El Estado de Bienestar fue quizés el
momento de mayor capacidad para generar arreglos en la tension fundante entre el sistema
capitalista y la forma de resolucion, a partir de la estatalizacion de la proteccion social y la
ciudadanizacion. Por ello, sigue siendo una referencia conceptual ineludible que juzga el
presente. Como no fue objeto de desarrollo en este trabajo, sino que se analizo el rol del
Estado tanto en el neoliberalismo como en lo que hoy podemos denominar post
neoliberalismo, vamos a establecer unas reflexiones finales.

Como analizamos en la primera parte de este apartado, durante el neoliberalismo se logro,
de manera hegemonica, esmerilar la figura del Estado, centralista, burocratico, ineficiente e
incapaz. Esa nueva definicién derivd en una serie de transformaciones de la respuesta, asi
como también en la intervencion de la cuestion social. Solo cuando la crisis fue evidente, y la
constatacion de que el capitalismo por si solo no garantizaba bienestar, no tuvo en su marco
de interés involucrarse en los procesos sociales, de distribucién de la riqueza, produccién de
empleo, mejoramiento educativo o lo que fuera, sino una focalizacion de la respuesta a los
mas necesitados, mientras que el resto debia adaptarse a los nuevos tiempos econémicos y

aguardar por el mentado “efecto derrame”.
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En ese marco, los procesos de institucionalizacion de las organizaciones sociales deben
entenderse en el restablecimiento de la politica por sobre la economia, y en cierta conviccién
de que debia transformase la capacidad de respuesta del Estado.

Vilas (2011) pone en tension la afirmacion de un “regreso del Estado”, advirtiendo que “la
cuestién de fondo no es en si misma la ampliacion de funciones estatales o el recurso a
determinadas herramientas de gestion, sino los objetivos a los que responde y los intereses
que promueve o margina” (Vilas; 2011:13). Se asume asi que el Estado es un instrumento de
poder, por lo tanto, los cambios en los objetivos y sus estilos de su accidn responden a
cambios en las relaciones de poder entre actores sociales y la eficacia de las fuerzas politicas
que las expresan (Vilas; 2011:11).

Estas reflexiones nos alientan a no simplificar la idea del Estado interventor. El Estado
nunca dejoé de intervenir, la diferencia radica en los objetivos y espacios de dicha
intervencion. Vilas analiza las transformaciones de los estados latinoamericanos en las
ultimas décadas, y da cuenta de que el Estado ocupd un rol estratégico en la regulacion del
mercado, en la promocion del desarrollo y del bienestar social.

El gran desafio para las experiencias post neoliberales en América Latina fue consolidar la
ruptura con el neoliberalismo. Como afirman Andrenacci y Soldano (2006), en nuestro pais,
el Estado de Bienestar fue uno de los arreglos de lo irresoluble que resulto el capitalismo, y
que, a través de la estatalizacion de aspectos importantes, logrdé una interesante integracion
social. Esta es, quizés, una de las claves para entender el presente, signado, no solo como

referencia conceptual, sino ideoldgica, para explicar acciones del valorado “Estado Social”.

5.2.2 Algunas conclusiones de estos apartados

Frente a necesidades sociales, crisis, condiciones estructurales de marginacion, exclusion
y pobreza, entre otros, la respuesta que en general realizamos los cientistas sociales es la
necesidad de mayor presencia del Estado (particularmente nosotros, los trabajadores sociales
contamos con una perspectiva estadocéntrica como forma de resolver los conflictos). Pero,
volviendo al punto, resulta necesario reubicar este debate, o al menos como hace Taussig,
realizar una serie de advertencias sobre la omnipresencia del Estado. Y sobre todo en un
contexto como el actual, de rupturas y continuidades frente al escenario neoliberal de las
Gltimas décadas en nuestro pais.

El proceso neoliberal de la década del noventa incidi6 directa y dramaticamente en la

configuracion de un nuevo escenario social. Asi, los inicios del nuevo siglo mostraban un alto
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porcentaje de la poblacion en condiciones de vida cada vez mas desfavorables, en un
contexto social muy diferente al que tuvieron generaciones anteriores y con perspectivas de
reversion -y de movilidad social ascendente- muy difusas.

Quizés esta contextualizacion sea una entrada para pensar que la fetichizacion sucede
cuando el pensamiento y el objeto se interpenetran, produciendo una significacion de
sentimiento colectivo. Y, como mencionaba Taussig (1996: 170), la reciprocidad entre lo
abstracto del pensamiento y lo concreto de la materia es el rompecabezas para entender
dichos procesos. Por eso, el autor propone pensar el fetichismo del Estado, a la vez que
refiere la necesidad de pensar acerca de la entidad “el Estado” como si fuera un ser animado,
con voluntad y entendimiento propios.

Por su parte, Gordillo (2006:192) propone una continuacion de algunos de los planteos
realizados por Taussig acerca del Estado como maquinaria dominante, pero no cree que tras
la méascara del Estado no haya nada, como Taussig refiere. Ademas, sostiene que la
fetichizacion no es solo el Estado, sino un documento que elabora el mismo, que provoca una
significacion a expensas de la cosa significada.

Como reflexionamos en el apartado anterior, los documentos de identidad poseen fuerza
propia, representan a la ciudadania, significando una red de relaciones y derechos, una forma
de pertenencia y otra relacion con el “poder” del Estado. Pero Gordillo observa una
complejidad que Taussig no ve, o que, por lo menos, descarta de plano. El autor no pretende
minimizar el efecto de estar indocumentado, sino mas bien de ubicar la materialidad del
documento en relaciones sociales que producen valor del mismo, y que le dan significado
como simbolo de algo mas. Las relaciones sociales se vuelven una clave interpretativa para
pensar la significacion.

Mientras Taussig denuncia el accionar del Estado, intentando elucidar los procesos que
provoca esa fetichizacién, Gordillo piensa esos procesos, pero en la mirada de una
comunidad particular. Esa comunidad -asediada por la violencia y la represion ante el
proyecto modernizador de nuestro pais- configuré una serie de significaciones, con respecto
al documento de identidad y el dispositivo estatal, que revisten la necesidad de ser pensadas
junto a los protagonistas.

Si bien son una herramienta de control, imponiendo una nacionalidad, y probablemente
una clase social, a una comunidad aborigen, el documento es significado como un derecho
“arrancado” a un Estado que por mucho tiempo los incluyo, para luego no reconocerlos con

el mismo status que al resto de los pobladores.
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Taussig y Gordillo son testimonio y material de reflexion del pensamiento paradojal, de
las contradicciones existentes en el Estado y de las politicas que lleva a cabo en su accionar,
reconociendo, ademas, que el Estado no es un aparato monolitico.

En todo caso, nos interesa repensar que la “salida” del neoliberalismo se tradujo en una
serie de cambios econdmicos y la potenciacion del Estado en su faceta productiva y
desarrollista, fortaleciendo la idea de que, a mayor proximidad con la poblacién, mayor
reconocimiento y posibilidad de sutura de la crisis.

5.3 Consideraciones sobre la institucionalizacion en el periodo Kirchnerista

Desde el afio 2003, a partir del periodo kirchnerista a nivel nacional, se promovié una
recuperacion del Estado, buscando fortalecer su legitimidad después de la crisis de 2001.

Un camino hacia esa reivindicacion estatal pasd por la ruptura con muchas logicas y
sentidos de los afios 90. Como afirman Aboy Carlés y Seman, el kirchnerismo se presenta
como la promesa de recomposicidn comunitaria capaz de incluir a los excluidos y a los
renegados por un pasado siniestro (Aboy Carlés y Seman 2006: 91).

El kirchnerismo buscé también revitalizar vinculos directos entre el Estado y el pueblo.
Oyhandy (2017: 189) describe las “expectativas” o “ilusiones” al haber escrito una carta para
acercarle a algun funcionario, de algun area, determinado pedido, algo habitual en la historia
del peronismo de mediados del siglo pasado. Sin embargo, se registraron procesos similares
con la cual evocar un Estado cercano.

Estas practicas dan muestra de concepciones del Estado como un “posibilitador”.

Arias (2012) resalta que los sujetos “pobres” volvieron a ser definidos a partir de la
definicion de “sujeto popular”, a partir de sus organizaciones y de las formas de politicidad o
sociabilidad que construian territorialmente. Se puede pensar que el proyecto del
kirchnerismo supo articular, en su logica populista e institucional, a un conjunto de
movimientos, organizaciones, etc. que gravitaban por el espacio social, y de alli extrajo parte
de su potencia, inscribiéndose en la tradicion plebeya del peronismo. Siguiendo a Arias

(2012), se puede destacar que:

... los vinculos que el peronismo como fuerza politica establece con el mundo popular se
encuentran inscriptos territorialmente a partir de la accion de los gobiernos y sus précticas de
asistencia y participacion social... la importancia del vinculo asistencial como forma de relacion o de

construccion es muy interesante en estos enfoques en donde los recursos asistenciales cobran una
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nueva forma a partir de que se convierten en demandas colectivas de los sujetos y que ocupan un

lugar importante en la construccion de la politicidad de los sectores populares (Arias, 2012: 160).

Oyhandy (2017: 163) observa que la centralidad otorgada a lo territorial, identificada con
la cercania a los pobres, revitalizd la concepcion de que las organizaciones sociales se
autopercibian como un puente entre el Estado y los pobres; reactualizando la dificil
“intermediacion” y reivindicando la “militancia.

Por Gltimo, resulta mas que interesante reparar en una serie de reflexiones que desarrolla
Luisina Perelmiter (2005, 2007, 2010 y 2012) sobre la participacion en el Estado de
organizaciones sociales, particularmente en el Ministerio de Desarrollo Social nacional.

Metodoldgicamente, la autora advierte que es necesario precisar, en cada caso estudiado,
los actores, los contextos y las practicas para definir las dindmicas de las areas estatales, ya
que las mismas fluctuan mucho.

Estas dinamicas hacen, en el caso estudiado, y lo podemos reponer también para el caso
presentado aqui, que la presencia de organizaciones sociales provoque “desacuerdos” vy
“malentendidos” en torno al rol que le cabe al Estado en ese proceso.

La presencia de militantes, como un actor “novedoso” dentro de areas del Estado, se
opondria a las de los “viejos” agentes estatales, los “expertos que circulan por programas”,
los “burdcratas de carrera”, “los administrativos”, los “militantes tradicionales”. En las
entrevistas realizadas, y debido a que la mayoria de los entrevistados eran muy jovenes,
claramente se interpelaban los saberes y practicas mas institucionalizadas. Sus trayectorias no
habian comenzado con el espacio kirchnerista, pero si habia un reconocimiento al espacio
difuso de militancia que habian conformado en resistencia al neoliberalismo.

Como ya lo desarrollamos al hablar de Manzano (2011, 2013), las organizaciones sociales
fueron integradas al Estado de maneras diversas (ver Capitulo 4), por lo que las
generalizaciones sobre la integracion al Estado y la recreacion de los disefios de politicas
estatales con tensiones, contradicciones y practicas diversas -tanto hacia el interior del
movimiento como dentro del Estado- nos permite asegurar que la idea de la
institucionalizacién es por demas productiva en términos analiticos.

Perelmiter analiza que, por lo general, los estudios que trataron la incorporacion de
representantes de organizaciones sociales a areas gubernamentales tendieron a concebir al

Estado como un conjunto de aparatos, desatendiendo las tramas relacionales y las maneras en
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que el Estado fue recreado y resignificado en procesos de interaccion (asimétricas)
historicamente situados.

Arias (2015: 9) plantea que en esa busqueda y afirmacion de un posneoliberalismo, al
menos desde la economia y politica social, surgia como problema la inclusion, ya que estaban
dirigidas a operar sobre grupos que no se integraban a partir del trabajo asalariado o que
presentaban particularidades para su integracion.

Durante la década de los noventa se asistencializé la intervencion estatal, reconvirtiendo
parte de los dispositivos tendientes a operar sobre el centro en mecanismos de margen, o,
mejor dicho, poniendo en el centro las formas tradicionales de intervencion sobre los
margenes. Una de las principales transformaciones de las formas de intervencion estatal,
generada durante los afios noventa, tuvo que ver con la légica de programas como una forma
de esta intervencion estatal con altos grados desinstitucionalizadores.

Arias (2015) sostiene que la forma de pensar la intervencion desde la l6gica de programas
0 proyectos (Merklen, 2005) recortaba los limites geograficos y temporales de la accion y
dejaba con poco espacio a los objetivos de la politica.

Estas formas de operacion actuaban en desmedro de las instituciones al reconocer la
intervencidn social simplemente como dispositivo de accion pre pautada, que ponia en riesgo
el sentido de las instituciones con objetivos mas abarcables que los de los programas.

En otro texto, Arias, junto a Danani, Chiara y Gluz (2018), afirman que existe un consenso
acerca de que, en la Argentina, desde la salida de la crisis de fines de 2001 hasta diciembre de
2015, hubo un periodo de cambios politicos, socioecondémicos e institucionales que
incidieron en las condiciones de vida de amplios sectores de la poblacion, en la de las
instituciones y en los debates abiertos.

Segun las autoras, la tradicion peronista fue desbordada, y el gobierno fue asumiendo una
“agenda social” que se ampliaba politicamente. Cuatro ejes fueron las variables que

explicaban la profunda e inédita crisis social y politica a fines de 2001.:

- El trabajo habia perdido las potencialidades en torno a movilidad social y centralidad

- Los derechos sociales se habian convertido en ineficaces e ineficientes

- La desigualdad, en todas sus variantes, no solo habia aumentado, sino que se habia
naturalizado

- Se experimentaba un fuerte proceso de exclusion masiva de grandes sectores de la
poblacion. (Danani, Arias, Chiara & Gluz, 2018: 134).
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En términos de balance, al analizar datos fidedignos sobre este proceso, las autoras
mencionadas destacan y encuentran que todos los ministerios (siempre en la érbita nacional)
emprendieron reformas institucionales en diferentes planos, desde el normativo formal macro
(leyes), hasta el organizativo, para “desmontar” transformaciones centrales del ciclo anterior.

Posteriormente, se orientaron a “robustecer” el alcance de la atencién publica.

En esa secuencia la produccion normativa (general y organizacional) también fue profusa. Muchas
veces apoyada en las orientaciones de organismos como OMS y OPS -en otras, incluso
estimulandolas- la legislacion sanitaria pretendié regular/ imponer responsabilidades a los agentes de

las distintas coberturas (seguros sociales y de mercado) (Danani, Arias, Chiara, & Gluz, 2018: 138).

Concluyen en que el ciclo de politicas analizado tuvo importantes deéficits técnicos y
sociopoliticos, debido a transformaciones neoliberales en la sociabilidad y relacionados al
reclamo de ciertos sectores. Sobre esto, se profundiza en la problematizacion desarrollada por
Francois Dubet (2015) acerca de por qué preferimos la desigualdad. Sin embargo, en los
planos de analisis propuestos, es decir, instituciones e instrumentos por un lado, y
significados y expectativas sociales, por el otro, proponen observar la recuperacion material y
simbolica de “lo publico”, y la transformacién de la sociabilidad en una direccion Mas
compartida.

¢Y en lo que respecta a politicas de drogas? En el préximo apartado reflexionaremos sobre
dichos procesos en el periodo mencionado, destacando este conjunto de politicas y también
mediante entrevistas seleccionadas para repensar las expectativas de las organizaciones

sociales con respecto a su participacion en el Estado.

5.4 La paradoja argentina sobre politicas de drogas en gobiernos progresistas. El caso
del gobierno de la provincia de Buenos Aires durante la gestion de Felipe Sola.

Si bien ya lo hemos mencionado, aqui desarrollaremos con mayor precision algunos de los
puntos nodales en lo que respecta a politicas de drogas, participacion de organizaciones
sociales y construccion de agenda a partir de 2003.

Si bien hemos destacado los aumentos presupuestarios y las politicas en torno a iniciativas
culturales, sociales y comunitarias para los jovenes en situacion de vulnerabilidad (entre ellos
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los que tienen consumos problematicos), la criminalizacion del consumo y el endurecimiento
de leyes no solo continud, sino que se profundizo.

En lo que refiere a politica de drogas, se doté de mas recursos a la Subsecretaria de
Atencion a las Adicciones, creada en 1993. En la gestion publica, a partir de los afios 2003-
2008, abunda, en la propaganda institucional, “la busqueda del Estado presente”. Con esta
perspectiva, se establecié una agenda de trabajo con participacién de organizaciones sociales
y comunitarias, ademas de la experiencia de la creacion de un Consejo Consultivo Juvenil
(CCJ) que se proponia consensuar el disefio de politicas publicas teniendo en cuenta la voz y
participacion de organizaciones de la sociedad civil, organizaciones sociales y actores
relevantes en territorios de relegacion social, junto funcionarios y trabajadores
administrativos.

Mientras se reforzaba el trabajo comunitario y la presencia estatal en los barrios, también
se continuaba con una represion del trafico y consumo, ademas del abstencionismo como
Unica forma de tratamiento para aquellas personas con consumo problematico. Se fortalecia
la idea prohibicionista de que asi y solo asi se eliminaria el crimen organizado en torno al
tréfico, chocando con una realidad en la que se constataba un aumento de produccion, trafico
y consumo de drogas “ilicitas”, ademas de una diversificacion de mercados y de
emprendimientos.

Sin embargo, en términos politicos institucionales no sucedieron grandes avances en torno
a una salida de la estrategia referida, fortaleciéndose la tradicional mirada en el peso de la
oferta y produccion, lo que convoca a una estructura represiva, un aumento del punitivismo
judicial y de politicas de difusion fortaleciendo la prohibicion.

Esta referencia es ineludible, ya que la provincia de Buenos Aires, con la bandera de la
eficacia para combatir el delito, sanciond la ley nacional 26.052, publicada el 31 de agosto
del afio 2005 y por la cual se modifica la ley 23.737 (de represién al consumo, trafico, etc.).
Felipe Sola, el entonces gobernador, promovié y obtuvo de la legislatura provincial la
llamada “desfederalizacion” para poder “combatir” la droga en suelo bonaerense. De dudosa
constitucionalidad, el Estado nacional se desprende de su competencia para investigar y
juzgar algunos hechos delictivos descriptos en la ley 23.737 de estupefacientes (Articulo 5°
incisos ¢ y e, cuando se comercie, entregue, suministre o facilite estupefacientes fraccionados
en dosis destinadas directamente al consumidor; Articulo 5°, pendltimo parrafo; Articulo 5°
altimo parrafo; Articulo 14; Articulo 29; Articulos 204, 204 bis, 204 ter y 204 quater del
Cadigo Penal).
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Los delitos sobre los que se delega competencia, opcion mediante, a traves de la ley
provincial de adhesion (art. 2 de la ley comentada que introduce modificaciones al art. 34 de
la ley 23.737), son el comercio, entrega, suministro y facilitacion de estupefacientes; la
siembra o cultivo de plantas destinada a obtener estupefacientes para consumo personal; la
tenencia para consumo de estupefacientes; el suministro indebido de sustancias medicinales
en sus formas dolosas, imprudente y por omisién y la falsificacion, suscripcién no autorizada
y aceptacion en esas condiciones de recetas médicas. También se incluye la tenencia simple
de estupefacientes, sea, 0 no, para consumo personal, pues generalmente se trata de pequefias
cantidades de estas sustancias. Estos delitos seran ahora investigados y juzgados por las
jurisdicciones provinciales, o por la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, en tanto adhieran
por ley a esta normativa. Es decir, una suerte de “desfederalizacion” a gusto y medida de cada
estado provincial.

Nuestro pais atraviesa por una situacion de pronunciada precariedad que tiene dos
dimensiones; una, que deriva del incremento constante del consumo, y otra, del consiguiente
desarrollo del narcotrafico como emprendimiento criminal, también en expansion y
diversificado, con proteccion estatal a traves de la corrupcion policial.

Si bien podemos considerar que tenemos una distancia y variacion considerable de
situaciones en paises de la region, y que constituimos, por el contrario, un “pais de transito”,
el lugar marginal no deja de ser preocupante ya que, al avanzar el consumo de todas las
sustancias en general, crecié también una diversificacion de la oferta en todos los sectores
sociales, segmentado segun caracteristicas especificas, generando, en consecuencia, aumento
de los niveles de violencia en pos la apropiacion de dichos mercados.

Es decir que, en el mismo contexto donde se convocd a organizaciones, se promovieron
estrategias comunitarias y politicas de prevencion inespecifica, por otro lado, se apostd a un
endurecimiento de la intervencion judicial y punitivista. Segun esta perspectiva, habia que
generar una menor disponibilidad de sustancias y un incremento de los precios. Esto implica
dejar a los epicentros de consumo y de lavado de dinero en un segundo plano (algo que no ha
sucedido en ninguna parte del mundo).

Nos interesa destacar esta paradoja como cierre en las politicas vinculadas al sector, ya
que marcan el contexto en el cual se podia intervenir -siempre con el lema de “guerra a las
drogas” y fortalecimiento del punitivismo- acompafiado por un Estado presente y preocupado
por los jovenes que atravesaran consumo problematico o violencia en disputas por

narcomenudeo.
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Lo dltimo a destacar es que el prohibicionismo tiene un amplio consenso, no solo en
decisores politicos, sino también en organizaciones sociales y territoriales, curas
tercemundistas -por nombrar actores relevantes- quienes entienden que el problema del
prohibicionismo es una preocupacion liberal, ademas de pulverizar sus legitimidades en el
trabajo comunitario. Lo sucedido hasta el momento es un buen ejemplo de los debates

necesarios que nos debemos.

5.5 Militar el estado, acercarlo al pueblo como estrategia frente al neoliberalismo

Hemos destacado una serie de paradojas en la participacion de las organizaciones sociales
de matriz nacional popular durante el periodo de gobierno de Felipe Sola. Como destacan
Arias y otras (2018), en términos de institucionalidad, operé fuertemente la creacion de

programas, los cuales hemos descrito y detallado en los capitulos anteriores.

“ellos plantearon en el documento, que compartimos, sobre la importancia de un Estado presente
(...) y si, queriamos eso, necesitdbamos que en los barrios no estar solos, sino que acompaifien, que
tengamos herramientas, presencia, recursos y es lo que empez6 a pasar” (T. referente de organizacion
social, 14/5/2013).

La contraposicion al modelo neoliberal, entonces, era la posibilidad, desde el punto de
vista econémico, de un Estado regulador de la economia, tal como en algin momento lo
fuera, desde el punto de vista politico, en el llamado Estado de Bienestar. Y en lo que referia
a politicas de drogas, la proximidad y la territorializacién con el reconocimiento de sus
actores, perspectiva que era compartida por amplios sectores y espacios politicos.

En el devenir del desarrollo del programa, estrategias tales como las llamadas politicas de
reduccidn de dafios, o debates sobre las que eran las leyes sobre drogas (que lamentablemente
siguen siendo las mismas) habia un claro posicionamiento de las autoridades de no otorgar el
debate ni el lugar a las mismas. Sin embargo, esto ultimo también era compartido por los

referentes de las organizaciones sociales. (Tabares, 2014: 61-79)

“,te digo lo que pienso? Despenalizar suena lindo, pero seria grave para los barrios, el mensaje que
se baja: consumi que no pasa nada... eso es muy de portefio cheto que quiere fumar un porro sin que
la cana lo agarre [...] ...ademas a nosotros nos complicaria mucho, ¢Qué legitimidad tendriamos si
estamos para que estén mejor, para que no consuman, y la ley los habilite?” (T. referente de

organizacion social, 14/5/2013).
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Muchos integrantes, referentes, cuadros militantes del llamado campo popular continGan
afirmando que la cuestion del consumo de drogas es fruto del onanismo, la exaltacion del
individualismo y el narcisismo.

Tabares (2014: 61-79) plantea que las politicas de “reduccion de dafio”, los heterogéneos
sectores que confluyen en las Marchas de la Marihuana, no dejan de ser posturas
reaccionarias revestidas de “progresismo”. En efecto, tales posiciones, dice Tabares, aceptan
como irreversible la actual pandemia social de consumo, y a partir de ello se proponen
cosméticos que disimulen los dafios que provocan los consumos. Liberalizar los mercados de
drogas, aumenta sobre el conjunto de la poblacion, eleva la “tolerancia social” hacia el
consumo, y baja la “percepcidon social de riesgo”, implicando una actitud social
“comprensiva’ hacia los consumos.

Entonces, en palabras de Tabares, el Estado debe evitar un rol emisor que legitime los
consumos, y con ello, la produccion y comercializacion de drogas.

Las reflexiones de Tabares, conocido psicologo y militante de izquierda en Rosario, es
interesante para analizar el posicionamiento. En su perspectiva, similar a lo recopilado en
entrevistas a funcionarios y militantes, las politicas estatales referidas a drogas deben estar
dirigidas a revitalizar el tejido social, fortalecer las instituciones de la comunidad, las tramas
familiares y crear espacios de contencion. Para afianzar estos objetivos también es necesario
trabajo y vivienda digna, salud y educacion como un bien social, recreacion y practicas
deportivas, como parte de los derechos basicos del ser humano. (Tabares, 2014: 77).

Todo consumo de drogas es un incentivo al individualismo, y, por ende, al fortalecimiento
de este modelo neoliberal que genera un Estado minimo y un profundo proceso de
descolectivizacion.

Esta perspectiva esta presente no solo en militantes, sino también en importantes
colectivos profesionales. La evidencia cientifica en torno a las consecuencias negativas del
prohibicionismo como politica y abstencionismo, en tanto dispositivo, estd claramente
demostrado.

Asi, la potencia de estas propuestas estd en estrecha relacién con la busqueda de una
experiencia comunitaria, colectiva, en la cual coordinan espacios disimiles como
eclesiasticos, o politicos de gramaticas diferentes que entienden que la resistencia y lucha
frente al neoliberalismo se centra frente a todo proceso de reconocimiento de una esfera

individual.
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Si uno realiza un relevamiento en la comunidad, caerd en cuenta que son muchisimas las
organizaciones sociales que expresan similares preocupaciones. Son vecinales, comedores
comunitarios, capillas y templos barriales, son organizaciones de trabajadores de la educacion, y de
otros gremios, son profesionales de la salud y vecinos en general. Son también agrupamientos de
personas que viven y sufren en condiciones dolorosas en asentamientos precarios. Diremos que son
muchisimos mas los que rechazan estas propuestas del consumo de drogas, pero que ain no han
podido vertebrar un eje unificador que les posibilite confluir en un torrente comun. Las instituciones y
organizaciones especializadas en el tema debemos acompafar y alentar este protagonismo. Aportar
nuestros saberes y experiencias, tanto en la prevencién como en la clinica, pero en la inteligencia que
lo determinante es el protagonismo y la participacion de la gente y sus organizaciones. El consumo de
drogas ha sido y es un instrumento de control social en manos de los paises imperiales, y las minorias
del privilegio. El camino para forjar una patria libre y soberana, pasa también por promover en la

poblacion una actitud de no sometimiento ni esclavizacion frente a los consumos (Tabares, 2014: 77).

Para concluir, podemos entonces reafirmar que, en el periodo analizado (2003-2008), y
muy en espejo con la crisis de 2001, la ruptura, la salida a la catastrofe del neoliberalismo
consistio, desde las organizaciones sociales nacional populares, en una busqueda de un
Estado que abriera su andamiaje burocratico, que dejara de ser “minimo” para estar presente
en la comunidad, en los barrios, en los territorios; todo esto, frente a una poblacion que
padecia terribles consecuencias materiales y simbdlicas, producto, primero, de la
convertibilidad y la recesion acaecida a partir de 1997 hasta 2001, y posteriormente, por la
salida de la misma, con una brutal devaluacion que pulverizd es escaso poder de compra de
alimentos basicos en 2002, como ya lo hemos mencionado y descrito en capitulos y apartados
anteriores.

Pero en lo que respecta a drogas, (y también podriamos pensar otras politicas similares)
para este periodo se fortalecio lo comunitario como antitesis del neoliberalismo, por lo que,
paradojalmente, trajo como consecuencia estrategias de aumento del punitivismo y del
prohibicionismo. Esta tendencia se grafica en los nameros de judicializacién, procesamientos
y detenciones.

Afos después esta estrategia entrard en debate, sobre todo a partir del denominado fallo

“Arriola”, de la Corte Suprema de Nacion. Sin embargo, la mayoria de las organizaciones
9 9
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sociales que participaron en esta experiencia, siguen participando actualmente en espacios
donde contintian posicionandose, tal como lo hemos referido en este capitulo®?°,

120 https://niunpibemenosporladroga.blogspot.com/ es un espacio en el que participan la Pastoral de la Iglesia
Catdlica, junto a espacios evangélicos, el Partido Comunista Revolucionario, entre otros, coordinando, en la
actualidad, con la CTEP (Central de Trabajadores de la Economia Popular) y espacios de la CGT
(Confederacion General del Trabajo).
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Conclusiones

Palabras Finales y futuras lineas de investigacion

En esta tesis, identificamos que, a partir de 2003, comenzd una reforma de la politica
social de los modelos focalizados y compensatorios de los noventa -los cuales fueron el
medio y el resultado del doble proceso de territorializacién y descentralizacion- para ser
reemplazado por un modelo productivista, orientado a la recuperacion del trabajo y, por ende,
de cierta apelacion a la “cultura del trabajo”.

Esta reforma de la politica social, en el marco de un discurso con evidentes rasgos
nacionales y populares, generd un espacio estratégico organizativo que habilité nuevas
articulaciones entre organizaciones de gramatica movimentista y el Estado.

Estas experiencias inauguraron una nueva relacion entre organizaciones sociales y Estado,
lo que habilito la incorporacion de cuadros politicos y técnicos de las organizaciones sociales
a distintas areas de gobierno. Una nueva relacion que implicé una serie de desafios, tanto
para las organizaciones como para el Estado.

Para las organizaciones, se presento el problema de sostener los niveles de movilizacion
en un contexto de creciente incorporacion de sus cuadros a los planteles de gobierno,
corriendo el riesgo de lo que algunos autores han llamado “cooptacién” de las organizaciones
sociales. Por el lado del Estado, se presento el problema de legitimar la insercion de cuadros
de las organizaciones hacia el interior de la administracion, teniendo en cuenta la relacion
anteriormente confrontativa entre las organizaciones, y funcionarios y trabajadores
administrativos del Estado.

Nos propusimos analizar la trayectoria de las organizaciones de matriz nacional popular y
su participacion en el gobierno de la Provincia de Buenos Aires, en el periodo que va desde
2003 hasta 2008, a partir del caso de la Subsecretaria de Atencion a las Adicciones,
analizando las formas de institucionalizacién de las organizaciones de matriz movimentista,
atendiendo a la relacion entre las distintas trayectorias de integracion y articulacion, y las
oportunidades estatales de intervencion.

En el trabajo de campo desplegado, los y las entrevistadas plantearon las modalidades de
convocatoria, las formas de trabajo, las construcciones de expectativas y las posibilidades
concretas de realizacion de una agenda que proponia fuertemente que el Estado tuviera

presencia territorial, y con la mejor tradicidén peronista, resolviera los conflictos emanados de
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las consecuencias del neoliberalismo, los cuales también explicaban el consumo problemaético
de drogas.

También nos propusimos indagar y describir las transformaciones en la gramética de la
movilizacion y sus efectos sobre el Estado durante el periodo en estudio, especialmente en lo
referente a las politicas sobre drogas.

Construimos una serie de capitulos en los que fuimos desarrollando diferentes aristas de
la tematica. Debiamos, primeramente, presentar y sistematizar los debates en torno a las
drogas. Sin pretender desarrollar una “historia de las drogas”, nos concentramos en las
I6gicas que operaron en la construccion de un problema en un contexto internacional, que
encontrd en estos temas las posibilidades de introducir légicas de control, militarizacion y
capitalismo (con el crecimiento de las drogas legales y elaboradas en laboratorios).

Hicimos una construccién de los principales modelos de concepcion e intervencion
sobre el consumo problematico, ademas de las distintas etapas presentes, no sélo en
nuestro pais, sino también en la region, para ubicar las principales y hegemdnicas
concepciones y las problematizaciones que fueron surgiendo.

Nos interesaron también las instituciones que fueron creandose, y explicar cdmo
llegamos, en la actualidad, a contar con esquemas diversos de atencion, de impronta
estatal, privados o religiosos.

Cuando pensamos este tema en los sectores populares no podemos desestimar la
dimension territorial, cuyo impacto se da en los vinculos e identidades, en los actores
sociales y en qué respuestas preventivas y asistenciales se pueden construir.

Justamente, por la complejidad del problema que se percibe en el territorio, en sus
variadas dimensiones, se acrecienta nuestro interés por observar qué tipo de soluciones
podia brindar la convocatoria a organizaciones sociales por parte del Estado, afios después
de la explosion econdmica y social que significé el 2001.

Posteriormente, nos adentramos en las respuestas estatales, para el periodo estudiado, que,
sin sorprendernos, muestran el fortalecimiento de una estructura represiva, un aumento del
punitivismo judicial, asi como politicas de difusion que fortalecen la prohibicién.

Para el periodo que nos interesd analizar, encontramos una paradoja mas que interesante:
avanzando el consumo de todas las sustancias, creciendo en consecuencia una diversificacion
de la oferta en todos los sectores sociales, segmentado segun caracteristicas especificas, los

niveles de violencia por la apropiacion de dichos mercados también aumentaron, en
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concordancia con la llamada de un Estado presente, reconocedor de derechos y la
convocatoria a organizaciones sociales.

Una de las respuestas que consolidaron el punitivismo fue la llamada “desfederalizacién”
para poder “combatir” el trafico de drogas en suelo bonaerense. Es decir, que en el mismo
contexto donde se convoco a organizaciones y se promovieron estrategias comunitarias, por
otro lado, se apostd a un endurecimiento de la intervencion judicial y punitivista. Segln esta
perspectiva, habia que generar una menor disponibilidad de sustancias y un incremento de los
precios. Esto implicaba dejar a los epicentros de consumo y de lavado de dinero en un
segundo plano, algo que no ha sucedido en ninguna parte del mundo.

Nos interesa destacar esta paradoja ya que marca el contexto en el cual se podia intervenir,
siempre con el lema de “guerra a las drogas” y fortaleciendo el punitivismo.

Dimos el debate en torno a si la relacion entre organizaciones sociales y Estado puede
considerarse como cooptacion, normalizacion, estatalizacion o institucionalizacion.

Nos interesa destacar que las trayectorias de politizacion en las cuales determinadas
organizaciones sociopoliticas se insertaron, en alguna instancia del Estado, son, de por si,
complejas, con el desafio de nuevas practicas en las légicas confrontacion/ negociacion,
sumado al desafio de modificar, desde el interior mismo del Estado, las propias tradiciones en
materia de funcion publica heredadas del proceso de los noventa.

Nos inclinamos a pensar en la institucionalizacion, porque, desde el trabajo de campo,
constatamos lo interesante de pensar estos procesos en clave cambiante y no determinantes.

Gomez y Massetti, 2009; Massetti, 2009b; Perelmiter, 2010; Cortéz, 2010 identifican dos
logicas que las organizaciones debieron sortear ante el incipiente proceso de
institucionalizacién, manifestado por los propios participantes de las experiencias, que
consistia en continuar con las formas de militancia, tomas de decisiones y comunicacion,
pero con el desafio de incorporar a ello el denominado trabajo burocratico. Ambas légicas
eran, a priori, importantes a la hora de identificar posibles articulaciones.

El desconocimiento de procedimientos, la ausencia de capacitacion administrativa, las
brechas entre los distintos grupos de trabajadores en los organismos publicos -entre aquellos
en “planta permanente”, “contratados”, “becarios” y los militantes- provocaron climas
complejos de trabajo.

Gestionar o, en este caso, participar en espacios institucionales de cogestion participativas,
implico tener un conocimiento de la spera cotidianeidad, competencia y recelos al interior de

las administraciones publicas.
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Las dificultades se sumaban a baches presupuestarios sin saldar desde las autoridades de
otros ministerios o jefatura, ademas de tener que recurrir a “técnicos” que viabilizaran el
seguimiento de expedientes. Las organizaciones entendian que la “politica” resolveria
problemas, pero no asi la formacion técnica administrativa o normativa, ya que ello era una
especie de burocratizacion del Estado.

Ante algunos desaciertos, fue imprescindible recurrir a técnicos y administrativos,
quienes, sin militar en la organizacién, fueron importantes para viabilizar las estrategias
politicas. Este reconocimiento tardio e insuficiente, sin embargo, no generd, en principio,
estrategias de formacion y capacitacion en las organizaciones.

Ahora bien, ante el crecimiento organizativo en el Estado, y la obtencién de mas lugares
en la provincia -en CPAs y en territorios que no tenian tanta presencia- también las
organizaciones debieron proponer personas ajenas a la organizacion, ante la imposibilidad de
contar con militantes con formacion.

La accesibilidad a las politicas sociales en territorios de relegacion, la preocupacion
compartida por la gestion politica analizada, ademas de las organizaciones sociales, buscaron
abordar el disefio e implementacion de nuevos dispositivos de prestacion de politicas sociales
basados en la escala barrial. Eso podria aumentar no sélo el grado de eficacia en la
implementacion de politicas publicas, sino también su nivel de legitimidad, debido a su base
relacional, comunitaria y de proximidad.

En relacion a la problematica de consumo y las formas de abordarlo, se han modificado
los cambios de escenario que nuestro pais ha vivido, sobre todo en las Ultimas décadas.
Podemos establecer que, desde medidas de seguridad curativas y educativas alternativas a la
carcel, que se empezaron a implementar a fines de los 80 (ley 23737), hasta consumo de
drogas y narcotrafico abordados desde la misma area (Sedronar y Cofredo); acciones
alternativas a las del Estado o de trabajo conjunto con este que surgen con las ONGs en los
noventa; politicas de abordaje integral para realidades complejas post- politicas Neoliberales
de los noventa; el impacto con la crisis del 2001 y la incorporacion de la dimensién social,
una perspectiva de Derecho, la promocion de acciones vinculadas a la prevencion
inespecifica; son algunas de las lineas con que se disefiaron politicas publicas del sector, pero
que aun hoy conviven, tanto en el Estado, como desde sectores privados o de ONGs.

En estos dltimos diez afios, se propuso una articulacion con el trabajo especifico para
profundizar capacidades de “atencion”, no solamente clinicas. Estas capacidades se

relacionan directamente con las estrategias vinculadas a un modelo pablico de atencién,
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suponiendo que la participacién activa sea una forma de inclusion de la juventud en la
sociedad. En territorios de relegacion, esto resulta vital, de alli, nuestro propoésito de
sistematizar estrategias institucionales y profesionales, desde una perspectiva de los
involucrados a las mismas en territorios de relegacion que puedan brindarnos importantes
reflexiones en términos de un acervo institucional y en pos de mejorar, en términos de
eficacia, la politica estatal desde una mirada de la complejidad, lo territorial y la
accesibilidad.

Adherimos a la concepcion de que el proyecto kirchnerista supo articular, en su logica
populista e institucional, a un conjunto de movimientos, organizaciones, etc. que gravitaban
por el espacio social, y de alli extrajo parte de su potencia, inscribiéndose en la tradicion
plebeya del peronismo. Oyhandy (2017) observa que la centralidad otorgada a lo territorial,
identificada con la cercania a los pobres, revitalizo la concepcion de que las organizaciones
sociales se autopercibian como un puente entre el Estado y los pobres; reactualizando la
dificil “intermediacion” y reivindicando la “militancia.

Recuperamos lineas de politicas desarrolladas por la Subsecretaria de Atencion a las
Adicciones en la que participaron organizaciones sociales, y en las que se desprende de
espacios de coordinacion para la realizacion de diagndsticos, como el Consejo Consultivo,
politicas de financiamiento de trabajos territoriales y formacion de promotores. Politicas que
no necesariamente fueron especificas para el trabajo con consumo problematico de drogas,
sino que fue, claramente, una impronta de la gestién del gobernador Sola. Esto demuestra
también que no hubo cambios, sino agravamiento en pensar nuevas estrategias en lo que
concierne a las drogas, mas alla de destacar la importancia de un “Estado Presente”, como era
el lema de la gestion.

El desarrollo y fomento de trabajo comunitario encuentra sus limitantes ante problemas
estructurales sin resolver, como asi también sin presupuestos adecuados que fortalezcan la
“presencia” del Estado en territorios relegados, por fuera de las fuerzas policiales.

Ha pasado una década de esta gestidn provincial y ain perduran sus politicas de
prevencidn inespecifica, sin cambios en la concepcion de las politicas referidas a las drogas
mas alla de fallos como el de Arriola, de 2009. Las organizaciones sociales, que han pasado
por varias experiencias politicas, aun sostienen los principales lineamientos en torno a la
tematica, entre ellos, rehuir a las politicas de reduccion de dafios y salir del prohibicionismo,
entre las principales. El énfasis sigue siendo el trabajo en territorio con jévenes, construyendo

proyectos de vida, fortaleciendo las instituciones comunitarias.
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Justamente, este consenso estricto de diversos actores sociales, politicos y religiosos
marcan las futuras lineas de investigacion: identificar y problematizar sus dimensiones,
teniendo en cuenta que es un debate presente en gran parte de la region, habida cuenta del
fracaso del llamado “guerra a las drogas” y la falta de evidencia cientifica de los beneficios

del prohibicionismo y las politicas abstencionistas.
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