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Resumen

Esta tesis investiga acerca del modo en que las interacciones socioestatales inciden sobre la
asignacion del presupuesto publico. Se busca explicar el crecimiento inusual atravesado,
entre 2013 y 2018, por el gasto de la actual Secretaria de Politicas Integrales sobre Drogas
(SEDRONAR), dependencia nacional argentina dedicada a la politica de reduccion de la
demanda de sustancias psicoactivas. Para ésto se adoptd una perspectiva de sociologia
politica relacional anclada en la teoria de encajes institucionales y se desarrollé un método
analitico procesual. Se condujeron entrevistas a funcionarios y referentes de organizaciones
de la sociedad civil en paralelo a una examinacidon exhaustiva de multiples fuentes
documentales. El estudio demuestra que el crecimiento presupuestario de la dependencia
fue consecuencia de la prolongacion temporal de un cumulo de vinculaciones socioestatales
que, siendo en ciertas ocasiones promovidas por actores sociales (vinculados a la Iglesia
Catdlica y a movimientos sociales) y en otras activadas por los propios actores estatales,
derivaron en instituciones que demandaron mayores recursos. Se concluye que aunque la
administracion de los recursos publicos se encuentra formalmente monopolizada por el
Estado, la porosidad constitutiva de éste la torna un asunto sujeto a la interaccidon de
intereses y capacidades tanto de actores estatales como sociales.

Palabras clave: presupuesto publico, interaccion socioestatal, encajes institucionales,

rastreo de proceso, sociologia politica, politicas publicas, drogas, movimientos sociales,
Iglesia Catolica, SEDRONAR

Abstract

This thesis investigates how state-civil society interactions have a bearing on budgeting. It
seeks to explain the unusual growth occurred between 2013 and 2018 in the expense of
SEDRONAR, the national agency responsible for drug demand reduction. In order to
achieve this goal the study adopts a political sociology perspective based on institutional fit
theory and deploys process tracing method for data analysis. Semi-structured interviews
were carried out with public servants and representatives of civil society organizations in
parallel with an exhaustive examination of documentary sources. The research shows that
the increase in the agency’s budget was the result of a cluster of state-civil society relations
that, being promoted on certain occasions by social actors (related with the Catholic Church
and social movements) and on others activated by the state actors themselves, led to
institutional arrangements that demanded greater resources. Thus, it is concluded that
although the administration of public resources is formally monopolized by the State, the
porosity of the latter makes it a matter conditioned by the interaction of interests and
capacities of both state and civil society actors.

Key words: budgeting, state-civil society interactions, institutional fit, process tracing,
political sociology, public policy, drugs, social movements, Catholic Church, SEDRONAR
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Introduccion

1. El presupuesto publico v el caso de SEDRONAR

El presente trabajo investiga acerca del modo en que la interaccion entre actores sociales y
estatales incide en la asignacion de recursos hacia el interior de la organizacion burocratica
del Estado. Mientras que en la literatura sobre presupuesto y gasto publico predominan
conceptualizaciones que limitan sus definiciones al terreno experto de la administracion
publica o los conciben como fendémenos cuya discusion y resolucién se cifien a los
contornos institucionales del Estado, en las lineas que siguen se propone captarlos desde el
prisma de la sociologia politica relacional. A través del mismo se observa que si bien la
recaudacion y administracion de los recursos publicos se encuentra formalmente
monopolizada por el Estado, la porosidad constitutiva de este tltimo la torna, en la préctica,
un asunto sujeto a la interaccidon de intereses, posicionamientos y capacidades tanto de

actores estatales como sociales.

Mas especificamente, esta tesis centra su atencion en la dependencia nacional argentina
dedicada a la politica de reduccion de la demanda de sustancias psicoactivas': la actual
Secretaria de Politicas Integrales sobre Drogas (SEDRONAR). El estudio pretende explicar
por qué a partir de 2014, a pesar de haber visto reducidas sus funciones, y en un contexto en
que las mediciones oficiales evidenciaban un descenso en la demanda de sustancias,
SEDRONAR atraves6 un proceso de crecimiento presupuestario ampliamente superior al
resto de las dependencias pertenecientes a la Administracion Publica Nacional (APN).
Resulta llamativo que dicha tendencia se mantuviera hasta 2018, extendiéndose durante dos
gobiernos con signos ideoldgicos opuestos como los fueron el de Cristina Fernandez de
Kirchner (2011-2015) y el de Mauricio Macri (2015-2019). Si bien la permanencia de
politicas publicas o decisiones puede ser un fendémeno relativamente usual en otros

contextos, ello no es asi para el caso argentino en el que frecuentemente los cambios de

1 Con este término, de uso generalizado en el ambito estatal, se hace referencia a las politicas publicas, tanto
de indole preventivo como asistencial, que tienen por objetivo disminuir el consumo o abuso de sustancias
psicoactivas. Estas ultimas son entendidas como aquellos quimicos, legales o ilegales, que al ser ingeridos
afectan el sistema nervioso central y son de especial interés para el mencionado tipo de politicas publicas.
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partido en el gobierno llevan al desmantelamiento de agencias y programas constituidas en

administraciones anteriores.

Responder a este interrogante resulta pertinente principalmente por dos razones: una de
caracter conceptual y otra de indole empirica. En lo que concierne a la primera, aunque se
cuenta con una extensa literatura, proveniente de diversas corrientes teoricas, sobre las
interacciones entre Estado y sociedad civil®, poco aun se ha explorado en torno a la manera
en que las mismas intervienen o afectan la asignacion de recursos econdmicos que sucede
dentro de la administracion del Estado. A su vez, la mayoria de dichas propuestas tienden a
asumir que las concreciones institucionales que impactan sobre ésta y otras esferas del
quehacer estatal responden a la incidencia, presion o iniciativa de actores de la sociedad
civil. Sin embargo, en este trabajo se demostrara que los actores estatales también poseen
incentivos importantes para procurar o facilitar la institucionalizacion de intereses de

grupos sociales en el andamiaje del Estado.

En paralelo, este abordaje permitira dar cuenta de los efectos positivos de la
institucionalizacion, no so6lo para el Estado en términos de incorporacion de nuevas
capacidades sino también para los actores sociales que incrementan su dominio para la
agencia. Tal consideracion lleva a matizar las perspectivas especializadas en las
vinculaciones entre el Estado y la sociedad civil organizada, particularmente aquellas
preocupadas por los movimientos sociales, que tienden a igualar la institucionalizacioén con
la cooptacion o la desmovilizacion. A su vez, el similar comportamiento mantenido por el
fenomeno que se busca explicar (el incremento presupuestario), y su vinculacion con la
obtencion de resultados favorables para los actores sociales a lo largo de gobiernos de
signos ideoldgicos opuestos habilita la exploracion de lecturas menos deterministas en
torno a las rupturas suscitadas a partir de los giros politicos que atravesaron la region en los

ultimos afos.

En relacion al aporte empirico de la investigacion, estudiar el caso de SEDRONAR gana

relevancia al tratarse de la dependencia nacional dedicada exclusivamente a la reduccion de

2 Entre estas se encuentras las perspectivas pluralistas, neocorporativistas, de movimientos sociales y de
encajes institucionales. Para una revision y comparacion de ellas, ver Gurza Lavalle et al., 2019.

2
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la demanda de sustancias con mayor jerarquia de América Latina®. Como lo ilustra la Tabla
I, en la region, la amplia mayoria de las jurisdicciones homodlogas concentran la
intervencion simultdnea sobre el trafico y el uso de sustancias. Si bien, por otra parte,
existen también organismos, de naturaleza variada, dedicados solamente a ésta ultima
cuestion, ninguno de ellos depende directamente del Jefe de Estado, como lo hace
SEDRONAR. Incluso paises con tasas de prevalencia de consumo de sustancias similares a
las de Argentina, como Uruguay y Chile®, carecen de una dependencia de alta jerarquia
abocada Unicamente a su prevencion y tratamiento. En este sentido, SEDRONAR
constituye un caso atipico respecto a los modos en que los gobiernos nacionales han
organizado su estructura burocratica para hacer frente a esta problematica. Aunque esta
investigacion no explicard cabalmente tal atipicidad, busca proveer elementos para

comenzar a comprenderla.

1.1. La expansién presupuestaria
En el ano 2014 el decreto presidencial N° 48 (Presidencia de la Nacion, 14/01/2014)

elimind la “lucha contra el narcotrafico” de las funciones propias de SEDRONAR’,
traspasando dichas funciones al Ministerio de Seguridad. Asi, su jurisdiccion quedaria
contraida a la reduccion de la demanda. A pesar de haber achicado sus competencias, a
partir de alli este organismo iniciaria un acelerado proceso de crecimiento presupuestario.
Si se compara su participacion sobre la totalidad del presupuesto en 2018 con la de 2013 se
observa un incremento de 114%. Como muestra la Tabla II, en comparacion con el resto de
las dependencias de rango ministerial, fue la que mas crecid en su incidencia presupuestaria

durante este periodo®. De tal manera, teniendo en cuenta que para estos afios el promedio de

3 Esto fue asi hasta el 11 de diciembre de 2019 cuando, tras la asuncion del gobierno de Alberto Fernandez,
la dependencia fue transferida a la 6rbita de la Jefatura de Gabinete.

4 Segun datos de la Comision Interamericana para el Control del Abuso de Drogas, estos tres paises presentan
niveles de prevalencia de consumo similares de alcohol, tabaco y sustancias ilegales (CICAD, 2019)

5 La Secretaria, hasta el afio 2016, continué teniendo injerencia en la regulacion de lo que se ha llamado
“precursores quimicos”, es decir, aquellos productos quimicos utilizados, generalmente por la industria
farmacéutica, que por sus caracteristicas o componentes podrian servir de base o ser utilizados en la
elaboracion de sustancias reguladas y que, por tal motivo, merecen una fiscalizacion especial.

6 Este dato, como todos los presentados en este apartado aluden al crédito total asignado en cada afio, el cual
difiere del monto establecido en las leyes de presupuesto, llamado crédito inicial.

3
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dicha variacion para todas las carteras ministeriales de la APN argentina fue de -16,4%’,
SEDRONAR se torna en un caso extremo (Seawright & Gerring, 2008) en lo que respecta a

la asignacion de recursos, por lo que merece ser estudiado.

En los afios que cubre este estudio se encuentran comprendidos dos gobiernos, los de
Cristina Fernandez de Kirchner (2011-2015) y Mauricio Macri (2015-2019). Dadas las
acentuadas diferencias que presentan, tanto en términos ideoldgicos como en lo que
respecta a su discurso sobre el manejo de la APN, resulta destacable que en ambas
gestiones SEDRONAR haya sido la dependencia con mayor incremento en su participacion
en el presupuesto, tal como se evidencia en la Tablas III y IV. Si se toman en consideracién
los presupuestos administrados por el gobierno de Fernandez de Kirchner en este periodo,
entre 2011 y 2015 la proporcion de recursos asignadas a SEDRONAR subio en 145%.
Posteriormente, durante el mandato de Macri, comparado con 2016 las partidas alocadas a
la dependencia en 2018 fueron superiores en 37,7%. La prolongacion del proceso de
expansion presupuestaria sobre estos dos mandatos, brinda indicios para ponderar la posible

incidencia de factores externos al gobierno en el fenémeno.

El Grafico I, por su parte, exhibe la tasa de variacion interanual de la incidencia de
SEDRONAR en la totalidad del presupuesto para este periodo. Como se observa, con
excepcion de los anos 2015 y 2016, dicho indicador se mantiene siempre por encima de la
media de la distribucion de datos respecto a todas las jurisdicciones de rango ministerial.
Estos dos aflos, precisamente, son los Uinicos en que la participacion de la dependencia sufre

una caida interanual: de 5,3% y 23%, respectivamente.

En este punto es importante advertir que la participacion de esta secretaria en la totalidad
del presupuesto de la APN, a pesar de haber aumentado de manera atipica, es baja para todo
el periodo si se la confronta con el resto de la dependencias ministeriales. Paso de
representar el 0,018% del gasto publico en 2013, a ser el 0,038% en 2018, afio en que
obtuvo su maximo nivel de participacion. Asi, para todos los afios es la pentltima
dependencia con menor relevancia presupuestaria. Si bien es admisible suponer que esta

posicion de SEDRONAR haya aumentado la probabilidad de su dilatacién sobre la

7 Esta tendencia negativa responde principalmente al incremento de la porcion de recursos publicos
destinados a afrontar la deuda publica
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totalidad del presupuesto, es determinante identificar los actores, relaciones y mecanismos

concretos que lo causaron.

Por otro lado, en paralelo a conocer los cambios sucedidos en las porciones representadas
por SEDRONAR sobre todo el presupuesto de la APN, es importante considerar también
las asignaciones recibidas en términos reales. En este sentido, los recursos asignados a
SEDRONAR en 2018 fueron superiores en 104,7% a los que recibié en 2013%. Al analizar
su fluctuacion, nuevamente, a nivel interanual, se evidencia que los afos de crecimiento
real son solo 2014 y 2017 (131% y 30%). En cambio las partidas recibidas descendieron en
2015, 2016 y 2018 (4%, 19% y 11%, respectivamente). Estas tendencias quedan plasmadas
en el Gréfico II. De esta manera, al margen del afio 2018, los aumentos en la participacién
presupuestaria de SEDRONAR coinciden con incrementos reales en los recursos asignados.
En este sentido, el proceso de expansion presupuestaria de SEDRONAR sobre la totalidad,
dependiendo de la coyuntura, combina crecimientos reales con capacidad de resistencia a

ajustes generalizados sobre la administracion publica.

Durante este periodo de crecimiento presupuestario iniciado en 2014, tres secretarios
condujeron la gestion de SEDRONAR. Dos lo hicieron durante del gobierno de Fernandez
y el restante bajo el mandato de Macri. El primero, que ocup¢ el cargo entre noviembre de
2013 y mayo de 2015, fue el sacerdote Juan Carlos Molina. El segundo, el abogado Gabriel
Lerner, lo reemplazdé de mayo a diciembre de dicho afio. Finalmente, Roberto Moro,
estadista y magister en Prevencion y Asistencia de la Drogadependencia, se hizo del puesto
durante el gobierno de Macri. Dada la longitud temporal de sus mandatos asi como la
pertinencia de éstos para dar cuenta de la variacion en la variable dependiente, la tesis se

concentra en la primera y en la ultima de dichas gestiones.

Aunque inicialmente podria suponerse que este proceso de expansion presupuestaria de
SEDRONAR constituyé una respuesta gubernamental al incremento del uso de sustancias,
las cifras oficiales no sustentan completamente esta conjetura. Por un lado, el incremento

del presupuesto de la dependencia antecedi6 a la realizacion de estudios epidemioldgicos

8 Este dato alude al crédito final, es decir, el monto presupuestario total que una entidad recibe en un afio. Si
bien éste sera tomado como referencia a lo largo de la tesis es menester sefialar que también es indicativo del
presupuesto ejecutado -es decir, aquel gasto ya comprometido para el pago-, ya que el mismo se mantiene por
encima del 90% durante todo el periodo..

FLACSO

MEXICO



que relevasen el estado de situacion del problema. Los datos mas recientes sobre
prevalencia mensual de consumo’ disponibles en 2014 (cuando SEDRONAR percibe el
mayor incremento de sus partidas) son del afio 2011. Adicionalmente, tal como se observa
en la Tabla V, la informacién alli provista contrastada con la de 2010 evidencia aumentos

menores en solo tres de las siete sustancias medidas.

En cambio, los valores de 2017 si muestran ascensos significativos, sobre todo en el
consumo de marihuana y cocaina. Es decir, el incremento del consumo de sustancias
psicoactivas no constituye una constante en los afios de mayor aumento de las partidas de
SEDRONAR, por lo tanto, no lo explica totalmente. Lo mismo sugiere la invariabilidad o
incluso descenso presupuestario de otras dependencias nacionales con competencia en la
reduccion de la demanda de estas sustancias. En 2018 el ex Centro Nacional de
Reeducacion Social (CENARESO)', en tendencia contraria a SEDRONAR, se vio

afectado con una caida de -16,5% respecto a 2014"".

2. El proceso presupuestario argentino

Previo a revisar explicaciones o plantear posibles hipotesis que den cuenta de este
fendmeno, es necesario tener en claro el sistema por medio del cual los recursos
econémicos son asignados a las dependencias de la APN, los arreglos institucionales
orientadores y los actores estatales determinantes. Con este fin, en el presente apartado se
exponen las caracteristicas del proceso presupuestario argentino. En primer lugar, se
revisan las normas y procedimientos formales que guian el proceso de preparacion, sancion
y ejecucion del presupuesto. Esto se hard en base a la normativa pertinente y manuales

publicados por la Oficina Nacional de Presupuesto (ONP, 2017). Posteriormente, se finaliza

9Las medidas de prevalencia indican el porcentaje de consumidores de sustancias sobre el total de una
poblacién. Un consumidor se define como tal, en este caso, si hizo uso de la sustancia en el Gltimo mes.

10 Se trata de un organismo descentralizado del entonces Ministerio de Salud, dedicado a la capacitacién y
asistencia en materia de consumo de sustancias psicoactivas.

11 La evidencia disponible tampoco permite suponer que haya operado un criterio de eficiencia por el cual las
autoridades gubernamentales hayan decidido aumentar las partidas de SEDRONAR en base a los resultados
positivos obtenidos por las politicas publicas hasta entonces aplicadas por la dependencia.
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considerando someramente algunas de las reglas y patrones informales que la literatura ha

identificado como relevantes en la institucionalidad presupuestaria argentina.

El presupuesto publico ha sido definido de numerosas maneras: un instrumento para la
coordinacién de recursos escasos (Olsen, 1970), una herramienta para su asignacion
(Scartascini & Stein, 2010) o la expresion financiera de propositos humanos (Wildavsky,
2002). Sin embargo, desde una conceptualizacion acotada a la administracion publica, el
presupuesto publico es entendido, ante todo, como un acto ejecutivo y legislativo
condensado en un documento que sirve de instrumento para la programacion administrativa
y ejercicio del gobierno (ONP, 2017). En esta acepcion, el presupuesto prevé la
disponibilidad de recursos, asigna tareas a las jurisdicciones'” y entidades que componen
la APN' y divide el gasto entre ellas para concretarlas. El crédito publico es distribuido en
funcion de programas, es decir, de categorias programaticas a cargo de las jurisdicciones y
entidades, los cuales buscan producir bienes y servicios durante un periodo establecido.
Este plan econdémico y administrativo debe ser elaborado anualmente por el Poder
Ejecutivo, quien ademas lo ejecuta, a la vez que ratificado por medio de su sancidén en
forma de ley y supervisado por el Legislativo. Las que siguen constituyen las cuatro etapas
que componen al proceso presupuestario: elaboracion, aprobacion legislativa, ejecucion y
control. Las instituciones formales que en Argentina que lo rigen son la Constitucion

Nacional y la ley de Administracion Financiera N° 24.156 de 1992 y sus modificatorias.

Como se menciond, en la primera etapa, la propuesta debe ser elaborada y aprobada hacia
el interior del gabinete de ministros. En esta etapa inicial interpretan un papel relevante el
Jefe de Gabinete de ministros, el Ministerio de Economia (o de Hacienda, dependiendo la
nominacion vigente) y Presidencia de la Nacion (jurisdiccion en donde fungen el Jefe de
Estado y sus secretarios). En dicho ministerio se encuentran dos dependencias medulares en
la fiscalizacion de la elaboracion del proyecto: la Secretaria de Finanzas y la ONP. Los

ocupantes de estos cargos son designados directamente por el presidente del mismo modo

12 Pueden ser “institucionales” (Poder Judicial, Legislativo, Ministerios y secretarias) o “administrativo-
financieras” (Servicios de la Deuda Publica y Obligaciones a Cargo del Tesoro) (ONP, 2017).

13 Es toda organizacion publica con personeria juridica y patrimonio propio (ONP, 2017).

14 También lo hace respecto a entes publicos excluidos de la APN, como las empresas y sociedades del
Estado.
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que estd facultado para apartarlos. De alli emana su capacidad de control formal sobre esta

etapa del proceso.

Hacia el interior de esta rama del gobierno, el mismo se inicia con la preparacion, por parte
de cada unidad estatal perteneciente a la APN (ministerios, secretarias, organismos
descentralizados, entre otros), de su propio proyecto presupuestario en base a los limites
preestablecidos por la ONP'. Establecidos los montos, la ONP luego los recibe de manera
coordinada, indica las fuentes de financiamiento e introduce las modificaciones que estima
pertinentes para luego remitirlo al Jefe de Gabinete quien esta facultado por la Constitucion

para ingresarlo al Congreso Nacional.

Por su parte, en el Poder Legislativo, el disefo institucional que orienta el proceso en
cuestion tiene sus cimientos en las Comisiones de Presupuesto y Hacienda que poseen
ambas camaras. Hacia los Ultimos meses del afio corriente, el proyecto ingresa por la
comision de la camara baja y, durante su tratamiento, pueden asistir o ser interpelados
miembros del Poder Ejecutivo para dar explicaciones sobre su contenido. Concluida la
deliberacion tiene lugar la votacion y pasa a la cdmara. De ser aprobado en esta instancia el
proyecto se traslada al Senado para darse la misma secuencia. La capacidad de introducir
modificaciones en el tratamiento legislativo se encuentran limitadas por la ley de
Administracion Financiera a la posibilidad de ampliar el gasto siempre que se indique la
fuente de financiamiento. Finalmente, es pertinente agregar que ademds de estas
atribuciones ligadas especificamente a la generacion de un plan presupuestario anual para la
APN consensuado con el Poder Ejecutivo, el Congreso Nacional posee funciones
exclusivas en materia de recaudacion y gasto. Entre ellas: legislar en materia aduanera,
imponer contribuciones, instituir regimenes de co-participacion, tutelar el pago de la deuda

externa, entre otras.

El presidente se encuentra facultado para vetar general o parcialmente el proyecto
sancionado por el Congreso. En este ultimo caso, deja sin efecto las modificaciones

introducidas en el debate legislativo aprobandose la propuesta ejecutiva inicial. Sin

15Ademas de éstas, el proyecto de presupuesto incluye partidas no asignables a la APN, como aquellas
orientadas a solventar servicios de deuda y trasferir fondos a provincias y municipios (OPN, 2017)
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embargo, es importante aclarar que, originalmente, la ley de Administracion Financiera no
facultaba al ejecutivo para modificar los montos totales presupuestados. Sin embargo, la
ley 26.124 aprobada en agosto de 2006 introdujo una modificacion normativa ampliando
las facultades del Jefe de Gabinete en la restructuracion de los fondos totales aprobados por
el Congreso Nacional. Aunque con limitaciones, esta prerrogativa ejecutiva continuod
vigente durante el periodo bajo estudio incrementando la concentracion del poder de

decision sobre el proceso presupuestario en el presidente.

Una vez promulgada la ley de presupuesto inicia su etapa de ejecucion. La ONP disena los
instrumentos administrativos para asignar las partidas a las entidades y jurisdicciones para
nuevamente remitirlo a la Jefatura de Gabinete para su autorizacion final. Con
posterioridad, es la propia ONP la que distribuye los recursos publicos entre las entidades
de la APN. Posteriormente, el control sobre el proceso de ejecucion presupuestaria remite
nuevamente a la relacion entre el Poder Legislativo y el Ejecutivo. En principio, a mediados
del afio presupuestario corriente la ONP debe enviar un informe a aquel primero dando
cuenta del estado actual de dicho proceso. Ademas, el Congreso Nacional cuenta con un
organo permanente de control externo sobre las cuentas publicas: la Auditoria General de la
Nacion. Segun establece la Constitucion, su presidente es designado por la oposicion con
mayor numero de legisladores y su funcion es asistir técnicamente los legisladores en la

fiscalizacion de la administracion publica.

Consideradas las propiedades formales del proceso presupuestario argentino, resta realizar
algunas menciones sobre aquellas conductas o procedimientos que escapan a dicho marco
pero que algunos trabajos identifican como recurrentes en la realidad de su funcionamiento.
Abuelafia ef al (2010) senalan la existencia numerosas instituciones informales que tienen
presencia en distintas etapas del proceso, siendo algunas especialmente pertinentes para
este trabajo. Una es la relevancia de la figura del Jefe de Gabinete en el momento de
elaboracion del proyecto. No sélo por la definicion y manejo de los aspectos centrales del
presupuesto, tal como lo habilita la normativa, sino también en el arbitraje sobre las
discrepancias que suceden entre los ministros y secretarios en la competencia por recursos

€S8Casos.
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Por otra parte, respecto a la etapa de ejecucion, los autores sefialan que los limites
legalmente establecidos sobre la capacidad del Poder Ejecutivo de alterar los montos totales
del gasto publico son generalmente sorteados por medio de Decretos de Necesidad y
Urgencia'® y la administracion discrecional del sistema de cuotas que habilita la ley de
Administracion Financiera para asignar los recursos a las jurisdicciones. En este sentido,
Jones (2001) argumenta que el poder real ostentado por el presidente y el Jefe de Gabinete
en el proceso trastoca el procedimiento formal haciendo del ejecutivo el escenario real de
deliberacion, donde incluso participan los legisladores con antelacion a ser discutido el

proyecto presupuestario en el Congreso.

De este repaso de las instituciones que rigen la planificacion y asignacion de recursos hacia
el interior de la organizacion estatal quedan identificados los actores estatales influyentes.
En primer lugar, debido a su capacidad de veto y elaboracion legislativa, asi como también
por el estricto control que detenta sobre el gabinete de ministros, el presidente constituye un
actor con poder de decision sobre la totalidad del proceso. Por su parte, el Jefe de ministros
es el actor con mayor dominio sobre la administracion presupuestaria formal (en términos
de asignacion y actualizacion de los créditos) asi como también ha sido considerado como
un articulador de intereses hacia adentro del gabinete. La importancia de los ministros y
secretarios también debe ser tenida en cuenta siempre que movilizan exigencias
jurisdiccionales en la competencia presupuestaria. Por ultimo, los legisladores,
especialmente aquellos que integran los comisiones decisorias en materia presupuestaria,
aunque con capacidad limitada frente al Poder Ejecutivo, constituye actores con cierta
capacidad de influencia en la definicion de la reparticion de recursos. Con la consideracion
de estas reglas y actores estatales relevantes, resta conocer como actores sociales logran
incidir o generan nuevas instituciones, formales e informales, con impacto en la reparticiéon

de recursos entre las jurisdicciones de la APN.

16 En Argentina, ademas de emitir decretos administrativos y reglamentarios, el presidente cuenta con la
posibilidad de sancionar, “por razones de necesidad y urgencia”, decretos con rango de ley.
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3. Argumento v estructura del trabajo

Este estudio aduce que la variacion presupuestaria en SEDRONAR respondié a la
formulacion de politicas publicas que resultaron de la institucionalizacion de intereses y
posicionamientos de actores sociales en la dependencia. Dichas politicas procuraron
aumentar su capacidad territorial especialmente en zonas socialmente marginadas. Dicho
incremento se expres6 en la multiplicacion de los espacios donde: regian sus
posicionamientos, disponia de personal propio o mantenia vinculaciones con actores
locales. Para dar cuenta de la emergencia de estas intervenciones estatales resulta necesario
adoptar un prisma relacional que aborde los procesos de interaccién y consecuente mutua
constitucion entre actores estatales y sociales. Las especificidades de este enfoque teorico y
los conceptos centrales del mismo, asi como las perspectivas alternativas y sus limitaciones

para el aso que ocupa a esta investigacion seran explicados en el Capitulo II.

De esta manera es posible identificar dos secuencias de eventos que derivan en el
incremento de las partidas de SEDRONAR en dos periodos distintos: 2013-2015 y 2015-
2018. Cada etapa de crecimiento presupuestario, a su vez, tiene lugar durante dos gobiernos
diferentes: el de Cristina Fernandez de Kirchner (2011-2015) y el de Mauricio Macri (2015-
2018). Estas secuencias de interaccion socioestatal involucran una relacion temporal y
causal especifica entre capacidades estatales y sociales, instituciones que reflejan intereses
y posicionamientos de actores sociales y politicas publicas orientadas al territorio
demandantes de partidas presupuestarias. Paralelamente, dichos procesos exhiben el
desarrollo de una institucionalizacion auto-amplificada de los actores sociales en el
andamiaje estatal. En otras palabras, se trata de secuencias donde la consecucion de un

logro institucional genera las condiciones para la obtencion de otros de mayor jerarquia.

Se argumenta que dichos procesos tienen su inicio en el segundo mandato presidencial de
Fernandez de Kirchner. Fue entonces cuando reformas sobre el marco legal que regulaba
las intervenciones estatales en materia de prevencion y asistencia del consumo de
sustancias psicoactivas y actores sociales con autoridad en esta arena de politica publica
demandaron incrementar las capacidades detentadas alli por el Estado nacional. Frente a la

necesidad de adecuarse a las nuevas exigencias legales y sociales, es que las autoridades
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publicas procurarian la institucionalizacion, en SEDRONAR, de intereses vy
posicionamientos de actores sociales que ostentaban las capacidades requeridas para dilatar
las poseidas por el Estado en dicha arena. Estas condiciones necesarias iniciales se revisan

brevemente en el Capitulo II.

Consecuentemente, miembros de la Fundacion Valdocco, liderada por el sacerdote Juan
Carlos Molina, que detentaban contactos con funcionarios jerarquicos del Poder Ejecutivo
nacional externos a SEDRONAR', consiguieron ocupar cargos jerarquicos en dicha
dependencia nacional. Esto constituyé el desenlace de un proceso auto-amplificado de
institucionalizacion de intereses y posicionamientos que dilatd su poder de agencia y
reconocimiento en la arena de politicas publicas de reduccion de la demanda de sustancias.
Asi, se analiza una secuencia de institucionalizacién que se desarrolla de modo incremental
-es decir, con una insercion institucional cada vez mas diversa y jerarquizada- hasta la
incorporacion de Molina y otros integrantes de su fundacion a la gestion de SEDRONAR.
Desde alli encabezaron la elaboracion del programa Recuperar Inclusion, una politica
publica que pretendid intervenir sobre poblaciones marginales a partir del incremento de la
capacidad territorial de la dependencia. Si bien, gran parte de la literatura reciente
preocupada por las vinculaciones entre el Estado y la sociedad civil organizada ha
enfatizado sobre la agencia y capacidades de los actores sociales para dar cuenta de su
insercion institucional, aqui se resalta el papel desempeniado por los intereses de actores

estatales en estos procesos.

La aplicacion del programa demand6 la multiplicacion de los vinculos que la secretaria
poseia con actores locales y el incremento del personal disponible a nivel local. Es decir, la
expansion territorial exigio una dilatacion de las capacidades relacionales de SEDRONAR,
especificamente en término de relaciones con actores sociales y estatales locales a la vez
que fue necesario aumentar las capacidades organizacionales de la secretaria en lo relativo a
recursos humanos. Este cimulo de decisiones requirid que se incrementasen los recursos
financieros asignados a la secretaria, lo cual fue logrado por la nueva gestion en base a

vinculos personales preexistentes con miembros del Poder Ejecutivo depositarios de

17 Es decir, sedimentados en otras dependencias pertenecientes al andamiaje del Estado Nacional.
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facultades en materia presupuestaria. Este proceso que da cuenta la variacion de las partidas

de SEDRONAR durante el periodo 2013-2015 es analizado en el Capitulo III.

Finalmente, en el cuarto capitulo se analiza el proceso auto-amplificado de
institucionalizacion de intereses de organizaciones eclesiales y movimientos sociales hacia
el interior de SEDRONAR. Esta secuencia de multiplicacion y jerarquizacion incremental
de logros institucionales se distingue de la anterior por tres motivos. En primer lugar se
desarrolla al interior la dependencia, es decir, los logros institucionales conseguidos por
dichos actores se cifien a la estructura burocratica de SEDRONAR. Fue durante el ultimo
gobierno de Fernandez de Kirchner que, favorecidos por el contexto y reconocidos por su
experiencia de intervencion frente al problema, estos actores sociales consiguieron la
consolidacion del programa de subsidios Casas de Atencion y Acompafiamiento
Comunitario (CAAC). Sin embargo, sera a partir del “giro a la derecha” representado por el
ascenso del gobierno de Mauricio Macri en diciembre de 2015 que dichos actores
protagonizaran una secuencia de institucionalizacion incremental de sus de puntos de

acceso en el andamiaje de la dependencia.

En segundo lugar, los actores estatales, su agencia y capacidades, no desempefiarian un
papel tan fundamental en el desarrollo de la trayectoria de eventos, como en el periodo
anterior. Mas bien, la insercion institucional en SEDRONAR estaria movilizada
centralmente por los repertorio de accion de los actores sociales: protestas, cabildeo, entre
otras. Asi, la institucionalizacion incremental se materializara en la diversificacion de los
actores sociales subsidiados, la creacion de una interfaz socioestatal donde los actores
sociales obtuvieron reconocimiento para participar en la co-gestion de politicas publicas, la
aprobacion de un nuevo programa de subsidios que facilitase la multiplicacion de los
centros beneficiados bajo el CAAC y el consecuente incremento efectivo del niimero de

dichos espacios asistenciales.

En tercer lugar, a diferencia del proceso anterior, el incremento presupuestario de
SEDRONAR en el periodo 2015-2018 no tuvo como condiciéon fundamental la
institucionalizacion previa en el Poder Ejecutivo, sino que se logro a partir de los puntos de

acceso detentados por los actores sociales en el Legislativo. El recorrido de estos eventos
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permite vislumbrar el modo en que la institucionalizacion ascendente surtid efectos

positivos sobre las capacidades tanto de actores sociales como estatales, especialmente en

sus dimensiones relacional y territorial.
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I. Enfoque tedrico: una propuesta procesual y relacional

1. Explicar el presupuesto: un estado del arte

De antemano, es importante resaltar que no se han encontrado estudios que reparen o
busquen abordar la pregunta particular que preocupa a este trabajo. Por lo tanto, la revision
que se presenta explora los criterios o factores que han sido considerados relevantes en la
definicion, elaboracién y asignacion del presupuesto publico con el fin de ponderar
diferentes explicaciones para el caso de SEDRONAR. La literatura que rastrea las variables
que movilizan la asignacion del presupuesto hacia el interior la organizacion estatal pueden

ser encuadradas en dos grandes enfoques que se abordan a continuacion.

En primer lugar, uno normativo-economico de la administracion publica segln el cual, en
tanto parte inherente de la politica fiscal, el presupuesto es comprendido como un proceso
de identificacion de ingresos, definicion de prioridades y asignacion de recursos publicos
en base a criterios técnicos y econdmicos. El politélogo V.O Key inaugurd formalmente
esta preocupacion sobre asignacion de recursos escasos al preguntarse: On what basis shall
it be decided to allocate x dollars to activity A instead of activity B? (1940: 1138). Se
entiende que su planificacion centralizada, tal como sucede en algunos sistemas
presidencialistas, permite el sometimiento de las unidades gubernamentales a funciones
coherentes (Gianakis & McCue 2002). Desde esta vision, sus propésitos son satisfacer las
necesidades publicas, proveer ajustes para redistribuir el ingreso y contribuir a la

estabilizacion politica y economica (Musgrave, 1989).

Aqui, las caracteristicas que adopten los componentes del presupuesto dependen
exclusivamente del criterio técnico, tornandose las instancias de toma de decision en
espacios insensibles a las injerencias externas. Adoptada esta vision normativa se torna
inevitable desestimar la incidencia efectiva de variables politicas y sociales en la definicién
presupuestaria. Los supuestos de coherencia organizacional y planificacion racional

oscurecen las potenciales interacciones entre actores estatales y sociales que afectan la
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configuracion que adoptan los instrumentos de distribucion de recursos publicos. Si se
utiliza el lente de esta propuesta para analizar el caso de SEDRONAR emergen dos
complicaciones. En primer lugar, la adopcion de una postura normativa obstaculizaria la
busqueda de variables explicativas. Por otro lado, la evidencia disponible haria dificultoso
comprender las razones que motivarian el incremento presupuestario de una dependencia
luego de haberle sido reducidas sus funciones o de existir un contexto social en donde el
problema que busca atender no ha sido mesurado con precision o exhibe signos de

disminucion.

Por su parte, el prisma la eleccion racional, principalmente en su desarrollo en Estados
Unidos, presenta un interés de largo aliento sobre el presupuesto publico, especificamente
en lo que refiere a la toma de decisiones sobre el gasto. Esta literatura comprende a la
asignacion del presupuesto como la colocacion del gasto publico para la produccion de
beneficios. Adoptando, bajo esta perspectiva, un vision particular de la democracia, Downs
(1957) consideraba que “the government increases its spending until the vote gain of the
marginal dollar spent equals the vote loss of the marginal dollar of financing” (p. 69). Es
decir, en vigencia de la regla de la mayoria, los decisores politicos definen el monto y la

distribucion del gasto a partir de un criterio de maximizacion de votos.

Ciertos trabajos que recuperan el supuesto de racionalidad en conceptualizaciones que
incorporan con mayor centralidad la relevancia de las normas que la constrifien buscaron
abordar la dinamica del proceso presupuestario (budgeting). Respecto al &mbito
burocratico, en coherencia con lo ya dicho, se ha sefialado que el mismo comportamiento
auto-interesado llevaria a los funcionarios publicos de las dependencias estatales a buscar
persistentemente el incremento de sus partidas (Niskanen, 1971). Se ha destacado que estos
imperativos conducentes a la obtencion de beneficios politicos personales o sectoriales
suelen ser matizadas, en los procesos de toma de decisiones, por consideraciones

economicas y politicas generales, y condicionamientos del contexto (Thurmaier, 1995).

Estos estudios se encuentran vinculados por una caracterizaciéon del proceso como un
escenario de negociacion entre intereses en conflicto o sobre recursos escasos. Ademas,

comparten una concepcion de las instituciones como arreglos esencialmente formales y
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concuerdan en centrar el foco analitico exclusivamente en las dinamicas que suceden al
interior de la organizacion estatal. En este marco, la operacion de reglas y procedimientos
externos a las instituciones politicas formales so6lo ha sido considerada tangencialmente
para explicar la definiciébn de premisas que subyacen en las decisiones que toman los
funcionarios involucrados en la elaboracion del presupuesto, derivada del anclaje

sociocultural de la burocratica publica (Padgett, 1981).

Por tal motivo, los analisis aqui presentados prestan poca o nula atencion a la influencia de
actores sociales concretos en los procesos presupuestarios. Tienden a soslayar la capacidad
de éstos para incidir en las en diferentes instancias de la organizacion burocratica del
Estado, conseguir logros institucionales especificos y orientarlo a su favor. El supuesto de
racionalidad, especialmente en su acepcion electoral, desconoce la influencia de
interacciones entre representantes de ambas esferas (estatal y social) que terminan tomando
decisiones o dirimiendo tensiones en funcion de otros factores. En el caso de SEDRONAR,
por ejemplo, fueron numerosas las instancias en que el desarrollo de una serie de
repertorios de interaccion entre actores sociales y estatales -particularmente vinculos
interpersonales o protestas seguidas por negociaciones informales- redundaron en

actualizaciones presupuestaria para la dependencia.

Una excepcion a este panorama instala el arreglo conceptual propuesto por Aaron
Wildavsky (2002). Si bien coincide con que el supuesto de que los funcionarios buscan
maximizar los recursos disponibles en sus dependencias en un escenario agonistico, llama
la atencion también sobre la relevancia de actores externos a la organizacion estatal en su

consecucion:

Every agency wants more money (...) Clientele groups, on whom an agency
depends for support, judge the agency by how much it does for them. The more
clients receive, the larger they grow, and the more they can help the agency. In
order to grow larger, moreover, agencies and clientele often seek to expand
their coalitions by including more beneficiaries and increasing the funds they

receive (Wildavsky, 2002: 12).
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Esta idea merece varias consideraciones. Aqui es pertinente hacer un comentario teorico
general y otros dos a la luz del caso que compete a la presente investigacion, aunque
estrechamente vinculado a aquel primero. Respecto a éste, es importante considerar que la
citada afirmacion, como todas aquellas amparadas por el prisma de la eleccion racional,
concibe a las entidades sociales como autosuficientes y, por tanto, con cualidades
preexistentes a las relaciones en las que se encuentran inmersas. En relacion a lo estipulado
por Wildavsky, seria importante considerar las maneras en que las caracteristicas adoptadas
por la relacion entre “agencias” y “beneficiarios” modifica las acciones e intereses

adoptados cada uno de ellos.

Relacionado a esto, el caso de SEDRONAR demuestra que el establecimiento de limites
rigidos entre “agencia” y “beneficiarios”, oscurece procesos que disipan la separacion
formal entre ellas y tienen incidencia sobre las decisiones inherentes a la asignacion de
recursos. Por ejemplo, actores estatales han ocupado cargos jerarquicos en la dependencia o
impulsado la institucionalizacion de politicas en gran medida gestionadas por ellos mismos.
Por otro lado, la conceptualizacidén de este autor supone que los beneficios que resultan del
intercambio entre los actores estatales y sociales son exclusivamente econdmicos. Como se
argumentard, el caso aqui estudiado evidencia que los actores estatales también obtienen
utilidades en términos de capacidades de distinto tipo por medio de su vinculaciéon con
actores sociales, al igual que viceversa. Por tanto, si bien estas perspectivas proveen
herramientas conceptuales y referencias relevantes, las mismas resultan insuficientes para

explicar el fendmeno que ocupa al presente trabajo.

2. El presupuesto publico desde la sociologia politica

Planteada la incognita e indicada su pertinencia respecto al conocimiento existente, resta
definir la perspectiva a partir de la cual se le dard respuesta. Se supone que resulta
infecundo personificar al Estado como si se tratase de una forma de organizacion
homogénea y racional (Das y Poole, 2004). En cambio, abordarlo desde una mirada

relacional que tome en consideracion tanto su complejidad interna, como también la
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diversidad de interacciones que sus referentes mantienen con actores externos a sus
contornos formales (Hevia de la Jara, 2009), permite iluminar un campo de fuerzas que
impacta sobre los diversos posicionamientos'™ y decisiones que alli se producen. Esto
implica comprender a la transformacion y delimitacion de competencias, configuracion de
posturas y conduccion de intervenciones que se suscitan en la organizacion estatal en tanto
productos de dindmicas e interacciones reciprocamente constitutivas mantenidas a lo largo
del tiempo con actores de la sociedad civil (Gurza Lavalle y Szwako, 2015). En este
apartado se diagrama un enfoque conceptual anclado en este prisma y estructurado sobre
dos conceptos centrales: encajes institucionales y, a partir de ellos, capacidades estatales y
sociales. En base a los mismos serd posible definir un lente relacional y procesual para

entender al presupuesto publico.

2.1. Encajes institucionales

En coherencia con lo dicho recién, los contornos y arreglos institucionales de la
administracién publica deben ser concebidos, no s6lo como un factor contextual, sino en
tanto construcciones que suceden en procesos historicos de interaccion entre instancias
estatales y actores sociales (movimientos sociales, organizaciones de la sociedad civil, etc.).
Este enfoque apunta a superar posiciones deterministas que colocan un peso explicativo
excesivo en el Estado o, en cambio, en la sociedad civil para dar cuenta de los fenomenos
socio-politicos. Asi, continuando la preocupacion por conceptualizar la interaccion entre los
movimientos sociales y el Estado por fuera de las perspectivas que la conciben
exclusivamente en clave contenciosa, Gurza Lavalle ef al. (2019) apuntan que alli conviven
también vinculaciones cooperativas, estratégicas y mutuamente determinantes. Una
consideracion que en paralelo, como ellos sugieren, abona a un entendimiento de las
relaciones entre Estado y sociedad alejados de la dicotomia y el sustancialismo que, con sus

distinciones, subyacen en los enfoques pluralistas y neo-corporativistas.

18Segiin Oszlak y O'Donnell (1995: 116) se trata de una postura frente a un problema basada en una
conceptualizacion y caracterizacion de sus “verdaderos términos”, teorias sobre su aparicion, vinculaciéon con
otros asuntos, concepciones sobre su solucion y los medios pertinente para lograrla.
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El proceso interactivo, sefialan, tiene el potencial de hacer surgir instituciones publicas que
condensen intereses y valores (o, en los términos aqui planteados, posicionamientos) de
actores sociales, las cuales tornan favorable para ellos el devenir de la actuacion del Estado.
De tal manera, esta contribucion teorica se apuntala en la institucionalizacion, nocion que,
como aducen los autores, habilita un entendimiento diacrénico y procesual de la aparicion y
sedimentacion de las instituciones, es decir, aquellas normas formales e informales que
terminan orientando futuras interacciones. Debido a la relevancia explicativa de la
temporalidad, este enfoque encuentra asidero en formulaciones conceptuales del neo-

institucionalismo histoérico.

Asi, sensibles a las propuestas tedricas de Theda Skocpol, los autores denominan encajes
institucionales a los puntos de acceso consolidados en el andamiaje del Estado a partir de
los procesos de interaccion socioestatales. Los mismos pueden cobrar formas de relevancia
y perdurabilidad variadas, extendiéndose desde la concrecion de leyes o programas y la
creacion de unidades u organos publicos, hasta la ocupacion de cargos, la disposicion de
canales de transmision de informacion o el aseguramiento de lazos informales con
autoridades gubernamentales. A partir de ellos, en principio, los actores involucrados
adquieren ventajas para la agencia y reconocimiento para la intervencion en los dominios

especificos que reclaman.

Al margen de esta utilidad sectorial relativa a su origen y a los actores intervinientes en su
construccion, aunque variando dependiendo del tipo de institucién en cuestion, los encajes
suelen adquirir caracter publico, pudiendo redundar en beneficios no excluyentes. A su vez,
esgrimen los autores, las condiciones y dinamicas endogenas a los procesos de interaccion
socioestatal son susceptibles de ser afectadas por encajes contextuales. Asi, arreglos
institucionales producidos por secuencias pretéritas que involucran a otros actores estatales
y sociales suelen fungir como estructuras de constrefiimiento y oportunidad para aquellas

subsiguientes.

Segun los autores citados, es posible identificar tres dimensiones de variacion de los
encajes institucionales. Primero, estos evidencian empiricamente diferenciaciones

horizontales, es decir distinciones en cuanto al tipo de institucionalizacion que representa
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sin considerar disimilitudes en su rango jerarquico en el orden institucional mayor. A esto
ultimo refiere la distincion vertical, la jerarquia del encaje y su capacidad de incidir sobre
instancias inferiores. Por Ultimo, estos ganan particularidad en la configuracion entre las
dos dimensiones previas. Es del arreglo de éstas de donde emergen los dominios de agencia
de los actores sociales, favoreciendo de manera perdurable sus capacidades de accion
(intervenir, demandar, representar, gestionar, decidir) en un dominio especifico por medio
de la obtencion de reconocimiento, acceso a recursos y autoridad. Su actuacion en dicho
ambito le confiere aptitudes tanto para retroalimentar procesos de institucionalizacién en
curso como para consolidarse como interventor capacitado en determinadas arenas de

politica publica.

Cabe remarcar, nuevamente, que desde la perspectiva de Gurza Lavalle ef al. (2019) la
ocupacion de cargos hacia el interior de la administracion publica por parte de actores
sociales constituye también un encaje institucional. Esto siempre que sea producto de un
procesos de interaccion socioestatal y posibilite que los actores incorporados a la burocracia
publica consigan orientar el accionar estatal de acuerdo a sus intereses y valores (Gurza
Lavalle et al., 2019: 50). En este sentido, se han elaborado propuestas conceptuales que
pretenden dar cuenta de la emergencia de una forma especifica de ejercer la funcion publica
como resultado de estos procesos de interaccion entre actores estatales y, especificamente,
movimientos sociales. Estudios recientes en Brasil (Abers et al, 2014), Argentina
(Perelmiter, 2016) y México (Zaremberg & Guzman Lucero, 2019) han detectado el
desarrollo de este fendmeno caracterizado por el ingreso de actores sociales a la
administracién con la finalidad de trasladar alli sus intereses y posicionamientos sobre
determinados asuntos publicos. Dichos fendmenos han cobrado caracterizaciones
conceptuales diversas, abarcando los llamados fendmenos de activismo institucional,
trayectorias multiples o autoridad practica. De tal manera, a la asignacion de cargos suele
anteceder también procesos de interaccion socioestatales mutuamente constituyentes donde

se forjan objetivos, posicionamientos y modalidades de intervenir sobre un problema.
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2.2. Capacidades de actores estatales v sociales: la cuestion de la agencia

Gurza Lavalle et al (2019: 53) entienden que existen factores endogenos a los procesos de
interaccion socioestatales, denominados mecanismos, que condicionan su desenlace a la vez
que resultan de éstos. Senalan tres tipos posibles que pueden surtir su efecto de manera
aislada o combinada en las secuencias de institucionalizacion alterando su probabilidad de

ocurrencia y €xito: institucionales, relacionales y sociales.

El primero refiere a las caracteristicas de las instituciones intervinientes en los procesos de
emergencia de encajes. En este punto, especialmente, incorporan las capacidades estatales
como variable de los procesos sociopoliticos al aducir que estas conforman un elemento
fundamental y de consecuencia trascendente en la dindmica de la institucionalizacion.
Segun ellos, este elemento opera como constrefiimiento contextual y genera oportunidades
que determinan el desarrollo de los procesos de interaccion socioestatal y sus consecuencias
en términos de institucionalizacion. Adicionalmente, argumentan que la instalacion de
intereses o, en lo términos aqui empleados, posicionamientos de actores sociales tiende a
incrementar las competencias de la organizacion estatal. Es decir, entienden que el grado de
capacidad que ésta presenta en una esfera de politica especifica funciona como referencia
en la modulacion de la practica de actores sociales, en simultaneo a que la interaccion
orientada a la institucionalizacion entre estos tiene un efecto estructurante sobre las

capacidades del Estado.

Por otra parte, los mecanismos restantes hacen referencia a propiedades que analiticamente
pueden ser entendidas como poseidas por los actores sociales. Los relacionales aluden al
sistema de vinculos formales e informales (redes de activismo, alianzas) en los que estos se
insertan, mientras que los sociales corresponden a las competencias organizacionales
(repertorios, recursos, experiencia) que ostentan. Al igual que en el caso de las capacidades,
las caracteristicas asumidas por los mecanismos relacionales y sociales afectan las
probabilidades de construccion de encajes a la vez que varian en funcidon de procesos de

institucionalizacion preexistentes.
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Ahora bien, el primero de los mecanismos aqui apuntados es el tnico que alude a aspectos
o condiciones propias de la organizacion estatal. Sin embargo, su definicion repara s6lo en
el del grado de apertura que el Estado presenta para la insercion de los intereses y valores
de actores sociales sin contemplar en la misma medida las posibilidades de agencia de los
actores estatales. De esta manera, a partir de esta revision conceptual ofrecida por los
autores sobre los factores que inciden en el desarrollo de los procesos de interaccion
socioestatal es posible divisar la vigencia de un prisma que tiende a subestimar la aptitud de
los actores estatales para la agencia y participacion activa, e incluso en relacion a acciones
de iniciacion o produccion de encajes, en los procesos de institucionalizacion. En este
marco, las capacidades estatales tienden a quedar reducidas a informacion detentada por los

actores sociales en el desarrollo de sus estrategias de insercion institucional:

A nosso ver, portanto, a nog¢do de capacidades estatais merece entrar
conceitualmente para o pantedo dos fatores que pesam nas equacgdes, calculos e
interagdes que animam movimentos sociais, seus resultados institucionais e

suas analises (Gurza Lavalle et al., 2019: 67).

Teniendo esto en cuenta, y alternando la perspectiva establecida por Gurza Lavalle et al
(2019) se sugiere adicionalmente que las capacidades de los actores sociales en alguna
arena de intervencion sirven también de criterio para los actores estatales en la proyeccion
de vinculaciones con ellos. En otros términos, se entiende que las autoridades publicas
también toman en consideracion el conjunto de competencias detentada por organizaciones
de la sociedad civil para promover encajes y, por ende, la institucionalizacion de los
intereses o posicionamientos sostenidos por dichas organizaciones. Los repertorios de
interaccion que signaron la emergencia de encajes institucionales en la arena de politicas de
reduccion de la demanda de sustancias durante parte del periodo bajo estudio requieren de

la incorporacion de esta consideracion para su entendimiento.

Esto en tanto se prevé que la produccion de dichos encajes tendria un efecto expansivo
sobre capacidades estatales antes insuficientes o inexistentes en alguna arena de politica
publica especifica. Es decir, las capacidades de actores sociales se erigen como una

referencia para autoridades, funcionarios publicos y dependencias gubernamentales una vez

23

FLACSO

MEXICO



advertidas las deficiencias para la intervencion estatal respecto a un asunto o en una arena
de politica publica en particular. Asi, nuevas exigencias o problemas sociales pueden
despertar la necesidad estatal de incorporaciéon de destrezas o experiencia de actores
sociales. En esta logica que invierte tanto el origen de la agencia como los intereses que a
través de ella se movilizan, los actores sociales se tornan pasibles de moldeos y
transformaciones por iniciativa estatal: sus recursos econdémicos ampliados, sus saberes

profundizados, sus redes multiplicadas, etc.

Ahora bien, la proyecciéon y agencia de actores estatales en pos de la incorporacion
institucionalizada de los intereses y posicionamientos de actores sociales, de igual manera
que se encuentran limitados éstos tltimos segun la propuesta de Gurza Lavalle et al (2019),
estara condicionada por sus propias capacidades. Las competencias dominadas por actores
estatales, sean estos funcionarios o unidades, en materia de vinculaciones con actores del
ambito estatal y social o de disposicion de recursos econdémicos y materiales, por ejemplo,
como se constata en las interacciones estudiadas mas adelante, también constrifien sus
posibilidades de favorecer la produccion o multiplicacion de encajes en el andamiaje

estatal.

En suma, este aporte pretende dotar a los actores estatales y sociales de una similar aptitud
para la agencia en la concepcién y desarrollo de los procesos de interaccion que deriva en la
emergencia de encajes institucionales. De alli que se vuelve pertinente referir a
“capacidades de actores estatales” antes que simplemente “del Estado”. No sélo esta
clarificacion permite aludir a la heterogeneidad interna de la organizacién estatal, sino que
también habilita un entendimiento que empareje la posibilidad de agenciar de las entidades
involucradas en dicha interaccion. Se trata de wuna comprension que, aunque
insuficientemente enfatizada en la propuesta de Gurza Lavalle et al (2019), ampara el
reforzamiento del prisma relacional alli tendido sobre los procesos de formacion de las
instituciones. Con este propdsito, como se vera a continuacion, es que se propone utilizar
un mismo marco conceptual para caracterizar a las capacidades de actores sociales y

estatales.
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2.3. Dimensiones de las capacidades

Previo a esto, es importante destacar que los autores no ofrecen una definicion
suficientemente sistematica de la nocion de capacidades como tampoco realizan una
diferenciacion conceptual de sus distintas expresiones o reparan con detenimiento en los
factores que la nutren. Por el contrario, centran su reflexion tedrica en la acepcion estatal de
las capacidades, pero sin presentar lineamientos claros para sistematizar las distintas
dimensiones del concepto (Gurza Lavalle et al, 2019: 57), lo cual torna dificultoso, en este
aspecto, hacer de su analisis un faro para la presente investigacion. De la misma manera, en
la ciencia politica y la sociologia politica en general la discusion en torno a este concepto
ha tendido a centrar su foco sobre el Estado. Abers ef al (2016) presentan una revision del
desarrollo tedrico sobre las capacidades estatales e identifican tres criterios tipicos, no
excluyentes y generalmente interrelacionados, tradicionalmente usados para su medicion. A
continuacion se toma como referencia general dicho trabajo para presentar las dimensiones
constitutivas de las capacidades estatales, la cuales en este trabajo servirdn también para

abordar analiticamente a aquellas poseidas por actores sociales.

En su primera acepcion, la capacidad estatal ha sido ponderada en funcion de las relaciones
que el Estado mantiene con otro tipo actores, especialmente para la disposicion de medios
en funcion de conseguir los fines que se propone. Reconociendo la importancia de no
emparentar autonomia con aislamiento, Peter Evans (2003[1992]) introdujo el concepto de
embedded autonomy para destacar la importancia de la insercion social del Estado. El
concepto alude a la contribucion que prestan los actores externos al Estado a la dilatacion
de sus recursos y aptitudes. Este aspecto se emparenta con el concepto de poder
infraestructural propuesto por Michael Mann: “the capacity of state to actually penetrate

civil society, and implment political decisions throughout the realm” (2003[1984]: 54).

Para ambos, la red en la que se inserta la organizacion estatal se torna crucial en tanto
provee informacion para la toma de decisiones y brinda medios para su ejecucion.
Actualizando esta linea algunas indagaciones como las conducidas por Taraborrelli (2015)
y Coelho Pires & Avile Gomide (2016) promueven la nociéon de capacidades “relacionales”

o “politico-relacionales” para captar la habilidad del Estado para incluir en los procesos de
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politicas publicas a actores sociales que faciliten el desarrollo de planes gubernamentales.
Asi, esta vertiente de pensamiento avanza en la relevancia de las relaciones entre el Estado
y la sociedad civil, aunque cuidando el papel predominante que supuestamente interpreta

aquel primero, en tanto actor autosuficiente, en la dinamica de interaccion.

El traslado de esta connotacion de la capacidad para examinar organizaciones no estatales
ha sido considerada en algunas conceptualizaciones. Misener & Doherty (2009) entienden a
la “capacidad de red” como la habilidad para tejer relaciones (con clientes, beneficiarios, el
gobierno y otras organizaciones). De la misma manera que en la definicidon provista para el
Estado, dichas relaciones se tornan valiosas para la organizaciébn en tanto proveen

informacion, conocimientos, experiencia y otros posibles vinculos.

La conceptualizacion de Peter Evans antes aludida trae a colacion un segundo criterio para
la valoracion de las capacidades del Estado: la profesionalizacion de su cuerpo
administrativo. La trascendencia de la reunion de los atributos tipicos de la profesion
burocratica moderna se remonta a los escritos de Max Weber (1991). Apoyados en este
prisma, estudios como los de Evans & Rauch (1999), Francgoise Dreyfus (2012) Cingolani,
Thomsson & Crombrugghe (2015) y Barbara Geddes (2015[1996]) reparan de distinto
modo en los efectos estructurantes que tiene sobre las capacidades de la organizacion
estatal la existencia de burocracias eficientes, independientes del poder politico,
debidamente regladas de manera jerdrquica por normas escritas y compuestas por
funcionarios surgidos de carreras basadas en el mérito. En un registro enfocado en las
relaciones “intraburocraticas”, y preocupado por la heterogeneidad contradictoria propia del
ambito estatal, Oscar Oszlak (2015[1980]) ha sefialado la pertinencia de una acepcion de la
capacidad que considere la aptitud del aparato estatal para coordinar el funcionamiento de
cada una de sus subunidades en los procesos de implementacion de politicas. Més alla de
las distinciones, bajo esta connotacion la determinacion de las capacidades se realiza con
hincapié¢ en el poder de funcionamiento organizacional y la disposicion de los medios

humanos y administrativos adecuados para la ejecucion de decisiones.

En este sentido pueden rastrearse algunas definiciones que intentan captar este tipo de

capacidad en actores sociales. Eisinger (2002), por ejemplo, utiliza la nocién de
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“capacidades organizacionales” para referirse a los atributos que permiten a un actor
colectivo alcanzar sus objetivos. Entre ellos identifica la presencia de liderazgo, personal
idéneo, experiencia, recursos econdmicos y un cierto nivel de institucionalizacion de sus
practicas. Misener & Doherty a estos agregan la “capacidad de procesamiento”,
definiéndola como: “the ability of an organization to deploy or rely on organizational
elements related to day-to-day operations” (2009: 463). Con esos elementos hacen

referencia a manuales, tecnologia, cultura interna, entre otros.

Como se observa, el tramo final de la definicién de poder infraestructural presentada por
Mann advierte un criterio adicional para mesurar la capacidad estatal: el dominio espacial.
Tal como argumenta Vom Hau (2008), esta pauta interpreta la aptitud del Estado en funcion
de su nivel de presencia territorial hacia el interior de los limites que reclama. Condicion
que requiere de la disposicion de una infraestructura material y organizacional suficiente.
En estos términos Jeffrey Herbst se plantea la incdgnita que guia su comprension de la
construccion de los Estados africanos: “how to broadcast power over sparsley settled
lands?”” (2014: 3). Preocupacion que es retomada también por Guillermo O’Donnell (1993)
al centrarse en las consecuencias politicas y sociales del alcance irregular del orden estatal
sobre el territorio que detenta. A tono con el cuestionamiento de la imagen de un Estado
homogéneo y coherente, Abers et al/ (2016) complementan la caracterizacion de las
disparidades en esta dimension revelando que no solo existen variaciones en los niveles de
penetracion territorial sino que, ademas, estas capacidades son ostentadas de manera

despareja entre actores estatales, repercutiendo en las relaciones existentes entre ellos.

Esta dimension de la idea de capacidad estatal ha despertado menos discusiones en la
teorizacion del ambito no estatal. Robert Sack (1980: 167), sin embargo, ofrece una
reflexion sobre la “territorialidad™ de las organizaciones que no distingue entre estatales o
sociales. Segun el autor, éstas pueden encontrase ligadas al espacio de dos maneras. Por un
lado, estan insertas en €l. Por el otro, suelen afirmar el ejercicio de cierta influencia o poder
sobre dicho espacio. Mientras que la primera relacion con el territorio suele ser patrimonio
de la mayoria de las organizaciones, la segunda es sustentada solo por algunas. Esta

reivindicacion de la territorialidad, sefiala Sack, puede institucionalizarse bajo distintas
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formas: los limites politicos del Estado-nacion, los derechos de propiedad, reconocimiento
social, etc. Traducido a los intereses de la presente investigacion, la territorialidad remite a
cierta capacidad de influir sobre un espacio y reclamar un reconocimiento de ello. De alli
que la aptitud territorial, en tanto competencia de generar y detentar presencia en espacios
geograficos y sociales especificos y contar con destrezas para intervenir en ellos constituye

un criterio relevante a la hora de conceptualizar la capacidad de actores sociales.

Siguiendo a Soifer & vom Hau (2008) en su apreciacion sobre la discusion en torno a las
capacidades del Estado, lejos estan los criterios mencionados de presentar una mutua
incompatibilidad a la vez que su vinculacion no puede reducirse a una mera agregacion. Por
el contrario, estos autores advierten la existencia de relaciones causales bidireccionales, por
ejemplo, entre profesionalizacion de la burocracia estatal y dilatacion de sus capacidades de
alcance territorial. Del mismo modo, sefialan que el establecimiento de lazos entre actores
sociales y estatales constituye un factor determinante para la extension espacial de estos

ultimos.

Con esto en mente, se comprende que las capacidades estatales como las competencias
detentadas por actores sociales son multidimensionales y se encuentran intimamente
interrelacionadas. En su complejidad fungen como contexto y resultado de los procesos de
interaccion socioestatales. En este tltimo sentido, las capacidades de ambos actores se ven
sujetas a variaciones en funcion de los tipos interacciones que entre ellos son establecidas y
la emergencia de nuevas sedimentaciones institucionales. De alli se comprende que ninguna
de las acepciones tratadas hasta aqui refleja una capacidad sustantivamente estatal o social.
Las redes, los de medios administrativos y organizativos disponibles para el logro de metas,
asi como la competencia territorial de actores estatales y sociales se determinan a lo largo
de las interacciones de mutua constitucion que entre ellos sostienen a la vez que

condicionan sus resultados en términos de institucionalizacion.
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3. Breves precisiones metodoldgicas

En base a lo planteado hasta aqui, debe comprenderse a SEDRONAR como un caso. Es
decir, representa una instancia historica delimitada de una clase de fenomeno (George &
Bennett, 2004). El que ocupa especificamente a esta investigacion, nuevamente, es la
asignacion de recursos hacia el interior de la administracion publica y el modo que en que
las interacciones entre actores estatales y sociales logran o no incidir en ella. Ahora bien, se
entiende que este caso esta constituido por una extension temporal desagregada en eventos
ordenados, en otras palabras: secuencias (Falleti & Mahoney, 2015). Las que aqui interesan
explicar son las secuencias de interaccidn socioestatal y su impacto sobre variacion

presupuestaria de SEDRONAR entre los afios 2013 y 2018.

Retomando a Seawright & Gerring (2008), la seleccion de un caso para ser estudiado a
profundidad debe respaldarse en la posicion que el mismo ocupa respecto a la poblacion de
interés. Entre la variedad de métodos que los autores ofrecen se encuentra aquel que busca
seleccionar un caso dado el valor inusual que exhibe en una variable de interés. Un caso se
considera extremo cuando se ubica alejado de la media de un distribucion dada de
observaciones. Como apuntan los autores, en este marco, es dicho valor lo que torna
valioso al caso y justifica su estudio. Por lo tanto, una eleccion de este tipo, como es la que

guid a esta investigacion, se realiza en funcion de la variable dependiente.

Si bien un estudio conducido bajo este método posee serias complicaciones para informar
acerca de la poblacion a la que pertenece el caso a indagar, el conjunto de casos que la
componen y las variaciones que los mismos presentan sirven como un punto de referencia
que disminuye el resigo de un analisis sesgado. Por ejemplo, si se advierte que la causa
sugerida para explicar la tendencia incremental de la variable dependiente en el caso
seleccionado (en referencia a esta tesis, SEDRONAR) afecta también a un caso (otra
dependencia de rango ministerial) que atravesd una trayectoria negativa en la misma
variable, es probable que dicha hipdtesis deba ser revisada. Paralelamente, una

investigacion de esta clase se vuelve un terreno propicio para explorar posibles causas del
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resultado de la wvariable dependiente como para discutir explicaciones deterministas

(Seawright & Gerring, 2008:301).

Dicho esto, la investigacion se condujo por medio del rastreo de proceso (Collier, 2011).
Como ya se menciono, el método lleva a desagregar a los casos en secuencias de eventos.
Estos mismos siempre pueden ser descompuestos en unidades menores a la misma vez que
suelen encontrarse superpuestos con otros. A pesar de concentrarse en el desarrollo
temporal de eventos, es relevante asegurar una descripcion sincronica cuidadosa de cada
uno de ellos. De la misma manera, es importante tener en cuenta los contextos en los que
tienen lugar, pues estos les otorgan sentido, condicionan sus efectos causales e incluso
pueden desencadenar una serie de eventos con resultados especificos (Falleti & Mahoney,
2015). A partir del andlisis, serd necesario explicar, en base al enfoque tedrico, los eventos
mas significativos en la produccion del resultado de la variable dependiente como también
el modo en que se encuentran causalmente unidos. Por Gltimo, principios pragmaticos como
la disponibilidad de informacién y, mas importante aun, el respaldo provisto por la
evidencia recolectada sobre el argumento explicativo -especialmente de cara a hipotesis
alternativas-, conceden criterios para establecer limites en la regresion hacia eventos

pasados asi como en su subdivision interna (Bennett, 2008).

De acuerdo con Falleti & Mahoney, un proceso es “a particular type of sequence in which
the temporally ordered events belong to a single coherent mode of activity” (2015: 214). Es
decir, en tanto unidad analitica, los procesos guardan cierta congruencia respecto al patron
de eventos que los componen, lo cual permite identificar sus tendencias caracteristicas. Los
autores aportan una serie de distinciones conceptuales utiles para diferenciar tipos de
secuencias de eventos. Entre éstas, aluden a los procesos auto-reproductivos, donde la
orientacion de los eventos iniciales condicionan la direccion de los siguientes en el mismo
sentido. Esta clase de procesos pueden desarrollarse de distintas maneras, manteniendo,
reduciendo o acrecentando el resultado de la consecucion causal de eventos. Este ltimo
subtipo es denominado como proceso auto-amplificado, a través del mismo el impulso de
los eventos iniciales movilizan la secuencia en un sentido incremental, profundizando o

expandiendo la tendencia original de la secuencia (Falleti & Mahoney, 2015). Como se
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vera, las secuencias de la interaccion socioestatal a ser analizadas en los capitulos

siguientes corresponden a esta clase de procesos.

Por otra parte, es importante considerar que el andlisis de procesos es un método que
implica el desarrollo del estudio de caso en profundidad. En este sentido, su utilizacion
habilitard tanto la contrastacion de la hipotesis de trabajo como también la exploracion de
posibles desarrollos tedricos. Esto responde a que, como sefialan George & Bennett (2004),
este tipo de metodologia enfocada en los casos posee importantes ventajas para estos
propositos. Por un lado, permite conseguir altos grados de validez en la identificacion y
medicion de los indicadores que pretenden informar a las variables de interés. En segundo
lugar, por medio de la inmersién profunda en los eventos del caso, torna propicio el
descubrimiento de nuevas variables no contempladas de antemano. De la misma manera,
dicho factor favorece la observacion detallada de los mecanismos causales a través de los
cuales la variable independiente afecta la dependiente. Finalmente, este tipo de estudio, y
en particular el orientado por el andlisis de procesos, genera las condiciones para un

correcto manejo de relaciones causales complejas.

Sin embargo, a pesar de estas ventajas, los estudios de casos en profundidad poseen
limitaciones relevantes que deben ser tenidas en cuenta. Continuando lo apuntado por
George & Bennett (2004), entre estas se encuentra la reducida capacidad de producir
conclusiones que estimen con precision el valor que debe asumir la variable independiente
para producir el resultado que se estudia o que puedan ser generalizables a otros casos (de
todo modos, €sto ultimo no constituye una pretension de los estudios de caso). Mas bien,
argumentan los autores, la facultad de esta clase de estudios se constrifie a la identificacion
de condiciones necesarias y suficientes para la viabilidad explicativa de las teorias y la
valoracion de si una variable independiente determinada incidié o no en la alteracion de la

dependiente.

Por lo considerado hasta aqui, la evidencia empirica recolectada en el trabajo de campo se
comprendié como parte de una secuencia temporal de eventos. El andlisis documental y las
entrevistas fungieron como herramientas centrales para la recopilacion de informacion. En

cuanto al primer aspecto, se relevaron leyes, decretos nacionales y provinciales,
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resoluciones ministeriales, documentos y comunicados oficiales, versiones taquigraficas de
sesiones parlamentarias, discursos de funcionarios, articulos de prensa, portales de internet
y distintas redes sociales digitales'’. Posteriormente, las fuentes consideradas pertinentes
fueron volcadas a una base de datos donde se ordenaron cronoldgicamente consignando
para cada documento las siguientes dimensiones, siempre que fuese posible: fecha, tipo de
fuente, lugar de publicacion, actores estatales involucrados, actores sociales involucrados,
accion, actor que realiza la accion, finalidad y resultado. Esto con el fin de comenzar a
reconstruir sistematicamente el proceso temporal de interaccion entre actores sociales y
estatales, e identificar la subsecuente generacion de encajes institucionales que de alli

derivaron.

Del mismo modo, para capturar la variacion en la variable dependiente se reviso la
legislacion presupuestaria y los informes de ejecucion publicados por las dependencias
competentes®. Para calcular la variacion real del presupuesto de la dependencia y los
rubros que lo componen se estimo la tasa de inflacion acumulada interanual a lo largo del
periodo 2013-2018, tomando aquel primero como afio base. Con dicha informacion fue
posible ponderar las variaciones interanuales en valores constantes. Esto se hizo a partir de
los datos del Indice de Precios al Consumidor de la Ciudad de Buenos Aires publicados por

la Direccion General de Estadisticas y Censos (DGEC, 2020).

19 Ademas de varios pedidos de acceso a la informacion publica, se realizaron busquedas manuales o por
palabras claves en los siguientes sitios de internet gubernamentales: Boletin Oficial de la Republica
(www.boletinoficial.gob.ar), Boletin Oficial de la provincia de Santa Cruz (www.santacruz.gob.ar/boletin-
oficial), Boletin Oficial de la provincia de Chaco (www.chaco.gov.ar/boficial/boletin), Camara de Diputados
de la Nacion (www.diputados.gov.ar), SEDRONAR (www.sedronar.gov.ar), Informacion legislativa y
documental (www.infoleg.gob.ar) y Casa Rosada (www.casarosada.gob.ar). En cuanto al relevamiento de la
prensa se exploraron del mismo modo los sitios de La Nacion (www.lanacion.com.ar), Pagina 12
(www.paginal2.com.ar), Ambito Financiero (www.ambito.com.ar), Infobae (www.infobae.com), Télam
(www.telam.com.ar), Norte (www.diarionorte.com), entre otros. También se busco informaciéon en sitios
vinculados a actores sociales relevantes: Agencia Informativa Catolica Argentina (www.aica.org), Caritas
Argentina (www.caritas.org.ar), Fundacion Valdocco (www.valdocco.org.ar), Movimiento de Trabajadores
Excluidos (www.mteargentina.org.ar), Confederacion de Trabajadores de la Economia Popular
(www.ctepargentina.org.ar) y otros. Por ultimo, se sigui6 el mismo criterio en la recoleccion de evidencia a
través las redes digitales Facebook, Twitter y YouTube.

20 Toda la informacién reunida en este sentido fue recuperada de los sitios de la Oficina Nacional del

Presupuesto  (https://www.minhacienda.gob.ar/onp/presupuestos/presupuestos) y Presupuesto Abierto
(www.presupuestoabierto.gob.ar), ambas dependiente del Ministerio de Hacienda de la Nacién
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Ante sus limitaciones, la técnica de relevamiento documental fue complementada con la
realizacion de entrevistas semi-estructuradas. Siguiendo a Tansey (2007), el analisis de
secuencia exige obtener informacion sobre eventos y procesos especificos. Segun el autor,
las entrevistas constituyen una fuente de datos relevante, util para: 1) corroborar
informacion, 2) dar con variables omitidas, 3) recolectar percepciones sobre el proceso y
obtener precisiones sobre los mecanismos causales pertinentes y 4) revelar los debates y
decisiones que yacen detras de los eventos. Teniendo esto en cuenta, los cuestionarios
realizados fueron modificados -ademés de acuerdo a los intereses particulares en torno al
entrevistado- en funcion de la delimitacion de eventos y reconstruccion del proceso en

cuestion.

De alli es que, en ausencia de la pretension de producir resultados generalizables, el
muestreo de actores estatales y sociales se realizo de manera no aleatoria, identificando
aquellos que resultaron determinantes para el proceso de interés. En esta investigacion la
muestra se selecciond de manera intencional seguido de su ampliacion a través de la técnica
de “bola de nieve”, es decir, solicitando a los entrevistados que sugieran otras personas

relevantes en los eventos que preocupan a la investigacion.

La identificacién de figuras clave para el objeto de estudio comenzd con una division
teoricamente fundamentada entre actores estatales y sociales. En cuanto a los actores
estatales se ubico a aquellos que hayan ocupado cargos jerarquicos en las dependencias
nacionales con jurisdiccion sobre la arena de politicas publicas de reduccion de la demanda
de sustancias psicoactivas durante el periodo de interés (secretarios, directores nacionales,
directores, etc.), para luego solicitarles que sugirieran nuevos posibles sujetos relevantes
que pudiesen reportar acerca del proceso que se investiga. Respecto a los actores sociales se
elaboraron subcategorias que los agrupen en base a sus caracteristicas comunes de
organizacion y practica politica (movimientos sociales, organizaciones eclesiales y
fundaciones). Posteriormente se identificd a actores decisivos de cada una de ellas para ser
entrevistados y desarrollar alli la técnica de bola de nieve. En ambos casos dicha técnica se

extendid hasta alcanzar la saturacion. Especificamente, en ambos casos, lo que se busco fue
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reconstruir las interacciones socioestatales pertinentes para el proceso bajo estudio como

también los encajes institucionales que de ellas emergieron.

Con base en estos criterios técnicos en agosto de 2019 se realizaron doce entrevistas en la
Ciudad de Buenos Aires, Argentina. De éstas, ocho fueron a funcionarios publicos que
ocuparon cargos en dependencias nacionales con injerencia en el campo de politicas
publicas en cuestion entre los afios 2013 y 2018*'. Por otro lado, cuatro fueron dirigidas a
referentes de distintos actores sociales colectivos, en ambos casos también ligados a la

problematica®.

Contempladas las especificidades estas consideraciones metodoldgicas y el abordaje tedrico
anteriormente descripto, se entiende que resultan los mas adecuados para explicar la
expansion presupuestaria de SEDRONAR. De alli que se torna pertinente, nuevamente,
entender a la asignacion presupuestaria como el resultado institucional de un proceso de
interacciones socioestatales donde, producto de la presencia o ausencia de capacidades de
los actores sociales y estatales involucrados, surgen encajes institucionales que surten un
efecto positivo sobre estas tltimas. En la Tabla VI se diagrama la operacionalizacion de los
conceptos mencionados. Tal como se destaco esto implica incorporar el factor temporal y la
sucesion de eventos en la reconstruccion del efecto de la variable independiente sobre la

dependiente.

21 En cuanto a SEDRONAR, se concretaron entrevistas con un ex secretario y tres directores nacionales
entonces en funciones. También se logrd entrevistar a la antigua directora de CENARESO asi como al
director y una coordinadora de la Direccion nacional de Salud Mental y Adicciones del Ministerio de Salud de
la Nacion. Estas fueron complementadas con dos entrevistas previas que se hicieron entre 2016 y 2017 con el
mencionado secretario de SEDRONAR.

22 Entre estos actores se encuentran el Movimiento Popular La Dignidad, la Federacion de Organizaciones no
Gubernamentales de la Argentina para la Prevencion y el Tratamiento de Abuso de Drogas, organizaciones
eclesiales, entre otros.
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I1. Exigencias legales y demandas sociales en la arena de politicas de reduccion
de la demanda de sustancias psicoactivas en Argentina

Las interacciones socioestatales y politicas publicas que hicieron de SEDRONAR un caso
extremo en materia presupuestaria tuvieron como condicion de posibilidad, por un lado, la
emergencia de nuevos arreglos institucionales que exigieron la dilatacion de las
capacidades territoriales de las dependencias estatales intervinientes en materia de “salud
mental” y, por otra parte, demandas sociales que instaron incrementar sus capacidades
organizacionales para reducir el consumo de sustancias psicoactivas en las poblaciones en
situacion de pobreza. Estos nuevos requerimientos y peticiones se canalizaron por medio de
puntos de acceso en el Estado que posibilitarian la produccion de aquellos que se analizaran

en los siguientes capitulos.

Asi, en primer lugar, se repasan los aspectos claves de la ley nacional de Salud Mental
(LNSM) y el Plan Nacional de Salud Mental (PNSM) aprobados, respectivamente, en 2010
y 2013. En convivencia superpuesta con la legislaciéon que penaliza las actividades que
circundan el uso de sustancias psicoactivas (consumo, tenencia, etc.), el novedoso marco
legal lo redefini6 como un problema de “salud mental”. A partir de alli despleg6 un
conjunto de exhortaciones en torno al abordaje estatal de la cuestion que exigio la
expansion de sus capacidades territoriales en dicha arena de politica publica en general y

respecto al consumo de sustancias en particular.

En segundo lugar, en adicion a la exigencia de mayores capacidades territoriales en materia
de “salud mental”, la apariciéon de nuevos encajes institucionales en SEDRONAR que
auspiciarian el aumento de sus partidas tuvo como condicién necesaria la emergencia de
demandas sociales en la arena de politicas publicas de reduccion de la demanda de
sustancias. La Iglesia Cat6lica argentina, actor social con un importante domino de agencia
en dicha arena, inicid una serie de interpelaciones a autoridades estatales y partidarias
llamando la atencion sobre el agravamiento del problema, especialmente entre la poblacion
en situacion de pobreza. De alli es que exigiese aumentar las capacidades organizacionales

de dependencias responsables, principalmente en términos de multiplicacion de programas
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de accion y mayor disponibilidad de recursos humanos y econdmicos, para afrontar el
problema. La designacion de su méaximo referente, Jorge Bergoglio, como Sumo Pontifice
en la Ciudad del Vaticano en 2013 potenciaria las capacidades relacionales de la Iglesia
local. Particularmente, en su habilidad de establecer relaciones con las mas altas

autoridades gubernamentales y hacer efectivos sus intereses a través de ellas.

1. Sobre las capacidades territoriales: LNSM yv PNSM

En sintonia con la postura dominante a nivel global, las instituciones argentinas abocadas a
la regulacion de la demanda de sustancias psicoactivas han estado, con pocas excepciones
historicas, preponderantemente circunscriptas al ambito penal. Desde las primeras décadas
del siglo XX*, el modelo de fiscalizacion basado en la prohibicién de una porcion
determinada de dichos quimicos criminaliz6 las acciones relativas a su uso. La
institucionalidad vigente en la actualidad se encuentra orientada por la Ley N° 23.737
sancionada en 1989. Su esencia, sin subvertir el espiritu de la leyes que la precedieron en la
materia®, fue la simple multiplicacion y el agravamiento de las sanciones referidas a la
produccion, el financiamiento, la comercializacion, tenencia y uso de sustancias ilegales.
Bajo esta normativa, quedaria ratificado un marco de gestion publica de sustancias
psicoactivas donde la conducta del consumidor permanece bajo el alcance del derecho

penal.

En el mismo afio fue creada SEDRONAR por medio del decreto N° 271 en 1989
(Presidencia de la Nacion, 19/07/1989), bajo el rétulo de Secretaria de Programacion para
la Prevencion de la Drogadiccion y Lucha contra el Narcotrafico. Originalmente debia
asesorar al presidente “en la programacion y en la coordinacion de la lucha contra el trafico
ilicito y el uso indebido de drogas, estupefacientes y sustancias psicotropicas”. En otros

términos, la reduccion de la oferta y demanda de sustancias psicoactivas, especificamente

23 En 1923 y 1925, respectivamente, fueron sancionadas las leyes N° 11.309 y N° 11.331. Las misma
inauguraron una persistente, y globalmente expandida, estrategia estatal de regulacion del mercado de
sustancias psicoactivas a partir de la penalizacion de sus conductas relacionadas (cfr. Ferreyra, 2019).

24 Ademas de las sancionadas en la década de 1920, fueron aprobadas otras que actualizaron su espiritu en
funcion de las exigencias del contexto. Estas fueron las leyes N° 17.567 (1968) y N°20.771 (1974).
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aquellas ilegalizadas, constituia su competencia especifica. Este ordenamiento burocratico
se fundaba en la conviccidon de que existia una mutua determinacion entre la circulacion de
sustancias y su consumo, la cual obligaba a que ambas cuestiones sean tratadas de manera

coordinada por el mismo organismo publico®.

No obstante, existe un consenso en la bibliografia especializada sobre el advenimiento, con
el nuevo siglo, de cambios importantes en los posicionamientos dominantes sobre el
problema. Se aduce que, tanto a nivel nacional como internacional, comenzaron a emerger
posturas criticas al marco institucional vigente sobre la regulacion de la oferta y demanda
de sustancias controladas. Respecto a Argentina, distintos autores sefialan el surgimiento de
“un nuevo paradigma” (Vazquez, 2014), detectan “resistencias a la matriz prohibicionista-
abstencionista” (Corda et al., 2014) y perciben “vientos de cambio” (Corbelle, 2016). Estos
diagnosticos apuntan a que una diversidad de actores estatales y sociales estarian
produciendo reformas sobre las normativas y modalidades de intervencion sanitarias a la
vez que poniendo en entredicho la vigencia de las instituciones penales en la arena de
politicas publicas en materia de consumo sustancias psicoactivas. Una tendencia que, con
variaciones, ha sido advertida también en otros paises de la region: Brasil (Machado &
Carneiro Miranda, 2007), Uruguay (Romani Gerner, 2015), Colombia (Ramirez, 2015),
Chile (TNI, 2012), entre otros.

La LNSM fue sancionada a fines de 2010. Fruto de la incidencia legislativa de organismos
internacionales y asociaciones de profesionales®, forma parte del contexto de
reconfiguracion institucional en la materia detectado por la literatura existente. Entre sus
principales consecuencias en el plano normativo se encuentra el PNSM, aprobado tres afios
después, el cual traduce el espiritu de la LNSM en lineamientos concretos para su efectiva
ejecucion. Sin revocar la penalizacion dispuesta por las instituciones preexistentes, el
novedoso marco legal superpuso un posicionamiento alternativo para el abordaje estatal del

consumo de sustancias psicoactivas.

25 Para una revision mas detallada del proceso histérico que derivo en la creacion de SEDRONAR  ver
Ferreyra (2019).
26 Para un analisis detenido de este proceso de interaccion socioestatal consultar Ferreyra (2019).
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Esta legislacion, al identificar a las “adicciones” como un “problema de salud mental” se
torna en el marco institucional inmediato de las intervenciones que se ejecutaron desde
SEDRONAR durante el periodo bajo estudio. Mds atin, los lineamientos establecidos por la
LNSM y el PNSM, especificamente respecto a la expansion espacial de los servicios
asistenciales existentes en la materia, demandaron la dilatacion de las capacidades
territoriales de las dependencias estatales facultadas en esta arena de politicas publicas. Por
esto, sin pretension de retomar las discusiones especializadas respecto a los fundamentos
“cientificos” del contenido de estas normas, su vinculacidén mas o menos cercana con los
llamados “movimientos de reforma psiquidtrica” o en torno a los dilemas que han
obstaculizado su correcta aplicacion?’, a continuacion se analizan los aspectos mas
importantes de esta legislacion a fin de iluminar los procesos socio-politicos que ocupan a

esta investigacion.

El pilar elemental de la LNSM se condensa en el principio de “des-institucionalizacion”
(MSN, 2013: 15), es decir, en la extincion de “manicomios, neuropsiquidtricos o

instituciones de internacién monovalentes®*”

, quedando en la norma expresamente
prohibida su creacion a la vez que se exige la sustitucion progresiva de los existentes por
“dispositivos alternativos” (LNSM, art. 27). A partir de alli se erige un edificio institucional
atravesado por tres nociones que resultan claves para comprender el marco normativo que
regia en la arena de politicas publicas en materia de consumo de sustancias psicoactivas

durante el periodo de estudio.

En primer lugar, la nueva institucionalidad procur6 ampliar el conjunto de actores
autorizados para intervenir en frente al problema que regula. En este sentido son centrales
la “interdisciplinariedad” prevista para los cargos de “conduccién y gestion de los servicios
y las instituciones” (LNSM, art. 13) y, también, la “intersectorialidad” del abordaje
(LNSM, art. 9). De este modo, la “salud mental” se convertia en competencia de
profesiones no médicas (entre ellas, como especifica el articulo decimotercero, la

psicologia, el trabajo social, la enfermeria y la terapia ocupacional) como también de

27 Estos temas son abordados por Alberdi (2012), Weber Suardiaz (2014), Gorbacz (2015), entre otos.
28 Monovalentes son aquellos centros asistenciales dedicados exclusivamente al tratamiento de una afeccion
o problema, en este caso, la “salud mental”.
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actores tradicionalmente ajenos a asuntos relativos a la salud (dependencias estatales u
organizaciones de la sociedad civil vinculadas al campo del trabajo, la educacion, la

cultura, etc.).

En segunda instancia, la LNSM propuso como eje de la intervencion estatal la “atencion en
salud mental comunitaria” (LNSM, art. 11). Es decir, aquella fundada en el desarrollo del
“proceso de atencion” por “fuera del &mbito de internacidon hospitalario” y orientado al
“reforazamiento, restitucion o promocion de los lazos sociales” (LNSM, art. 9). Este punto
se articula con lo dicho en el parrafo precedente, ya que “la comunidad” no se reduce a un
simple espacio donde tiene lugar la intervencidon ajena del experto, sino que, por el
contrario, la misma se eleva como un reservorio de actores diversos con facultades que
habilitan su intervencion en la cuestion. De tal modo es que “la comunidad” se ubica como
parte fundamental de un marco normativo que pretende ampliar el espectro de actores con
autoridad de injerencia o dominio de agencia frente al asunto problematizado. Ejemplo de
esto es que, en lo especificamente refiere al uso de sustancias, el PNSM propusiera entre
sus objetivos “que en el 100% de las mesas intersectoriales para la prevencion de las
adicciones en las que participe el Estado Nacional se promueva la incorporaciéon de actores

sociales (...)” (MSN, 2013: 46).

Esto se encuentra fuertemente conectado con la revalorizacion explicita de los
“condicionantes contextuales” a la hora de explicar y atender el asunto en cuestion. A este
punto hace referencia el nuevo marco normativo cuando, haciendo hincapié en anclaje
disciplinar del modelo de atencion que se pretende transformar, afirma que: “el supuesto
ideoldgico e institucionalizante de la psiquiatria de 16gicas manicomiales separa un objeto
ficticio, la enfermedad, de la integralidad de las personas y del tejido histérico-social en el
que advinieron como tales” (MSN, 2013: 14). A partir de ahi es que dicha reformulacion de
la definicion del asunto problematizado, que increment6 la variedad de factores pertinentes
para su atencion dilatd, en consecuencia, el niumero de actores estatales y sociales

autorizados para realizar intervenciones frente a la “salud mental”.

Por lo dicho, este principio orientador de la accion estatal en la arena de politica publica de

“salud mental” a su vez exigia una extension de los servicios de atencion a los espacios
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comunitarios. De alli que el PNSM se propusiera “(...) el incremento de los recursos
asignados a servicios polivalentes y comunitarios, para contribuir a la creacion,
conformacidn y sostenimiento de los efectores de la red de servicios de Salud Mental con
base comunitaria” en funcion de “el desarrollo de acciones territoriales al alcance de toda la
poblacion” (MSN, 2013: 23). Esta expansion de infraestructura y recursos humanos
exigidas con vistas a incrementar la capacidad territorial de wunidades estatales
intervinientes en el campo general de la “salud mental” serd fundamental para comprender
las interacciones socioestatales ocurridas en la arena especifica de politicas publicas en
materia de consumo de sustancias psicoactivas. La necesidad de las autoridades
gubernamentales de adecuar la intervencion estatal en la materia a la novedosa legislacion,
como se vera, propiciaria que procurasen la institucionalizaciéon de intereses Yy

posicionamientos de actores sociales en SEDRONAR.

Como se evidenciara posteriormente con mayor claridad, el marco institucional diagramado
por la LNSM y el PNSM requeriria alterar el modo de intervenir en materia de reduccion de
la demanda de sustancias historicamente sostenido por la secretaria. Siguiendo a lo dicho
por Levin (2013: 25), la principal “estrategia de tratamiento” hasta entonces impulsada por
el organismo habia sido la delegacion de esa actividad a las denominadas “comunidades
terapéuticas”. Estas, previo a la aplicacion de un sistema de admision por parte de
SEDRONAR, recibian a las personas derivadas, percibiendo una transferencia econémica
por cada una de ellas. Se trata de espacios asistenciales mayoritariamente residenciales,
dedicados con exclusividad a problemas vinculados al uso de sustancias y legalmente
encabezadas por un médico psiquiatra (Resolucion Conjunta N° 160 & N° 3, 1995). Es
decir, las “comunidades terapéuticas”, en términos del nuevo marco regulatorio, poseian las
caracteristicas propias de un centro de “internacién monovalente”. De alli que su
funcionamiento se desarrollaba distante de las nociones centrales de “interdisciplinariedad”,
“intersectorialidad” y “atencién comunitaria” establecidas por la LNSM y el PNSM. Una
situacion que no solo forzaba la adecuacion de las “comunidades terapéuticas”, sino que
generaba una estructura de oportunidad para la insercion de intereses de nuevos actores

sociales en las unidades estatales intervinientes sobre el problema.
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2. Por mayores capacidades organizacionales: la Iglesia Catolica argentina

Historicamente entre los actores estatales y sociales involucrados en la arena de politicas
publicas en materia de consumo sustancias psicoactivas en Argentina, mantuvo cierta
permanencia la nocidon de que los estratos jévenes constituyen el grupo social mayormente
afectado por el asunto. En paralelo, la bibliografia existente permite advertir, en el avance
del siglo XX, una variacion en las ideas sobre el anclaje socioecondémico de dicha
poblacion objetivo. Mientras que en la década de 1920 el problema era comunmente
situado en el extremo social més elevado (Sanchez Antelo, 2012), a mediados de siglo la
discusién publica lo pasé a percibir mayormente diseminado entre las clases medias
(Manzano, 2014a). En cambio, a partir de la transicion democratica fue en los segmentos
socioecondmicos mas bajos donde, desde el Estado y la sociedad civil, comenz6 a ser

problematizado con mayor intensidad el uso de sustancias (Ferreyra, 2019).

Junto con la educacion, la pobreza constituye una de las arenas de politica publica en donde
la Iglesia Catodlica argentina ha sabido detentar con mayor persistencia su dominio de
agencia. Impulsada por una relacion originaria y mutuamente constitutiva entre el Estado
nacional y la Iglesia local -en la que la provision de recursos econémicos y juridicos fueron
normalmente intercambiados por un respaldo legitimador- la asistencia y la caridad se
erigieron hacia inicios del siglo XX como uno de los pilares fundamentales de la expansion
de ésta ultima sobre el campo social (Mallimaci & Esquivel, 2013). De tal manera, si bien
la intervencion inespecifica sobre problemas relativos al uso de sustancias psicoactivas
integré tradicionalmente la oferta asistencial de la organizacion, fue con la recuperacion del
orden democratico que se multiplicaron sus centros de atencion especifica del asunto
(Glielman & Azparren, 2017), proceso homologo al que atravesaron también otras
organizaciones religiosas (Algranti & Mosqueira, 2018). De tal manera, la Iglesia Catdlica
se iria consolidando como un actor social con un alto grado de reconocimiento de las
autoridades gubernamentales en la intervencion en la interseccion entre el consumo de

sustancias y la pobreza.
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Segiin Mallimaci y Esquivel (2013), en la era democratica el nivel de afinidad o
enfrentamiento entre los diferentes gobiernos y la Iglesia Catdlica estuvo marcada por el
margen concedido a la ctupula de la organizacion religiosa sobre espacios de la vida social
que entendia de su natural incumbencia. En este sentido, si bien ciertas concesiones que
signan el historico tratamiento diferencial recibido por la Iglesia permanecieron inmutables,
los gobiernos de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez (2003-2015) encontraron multiples
puntos de desacuerdo con su conduccioén, trastocando el modo tradicional de relacionarse
ella con el Estado. Asi, la promocion estatal de derechos sexuales, reproductivos y de
género resultaron, durante gran parte de los gobiernos kirchneristas, en una “colision entre

el poder politico y el poder eclesiastico” (Esquivel, 2013).

Sin embargo, en marzo de 2013, un evento imprevisto y de singular importancia abriria la
oportunidad para una posible reconfiguracion de este vinculo. Entonces, Jorge Bergoglio,
ex presidente de la Conferencia Episcopal Argentina (CEA)* y arzobispo de la ciudad de
Buenos Aires®, fue designado Papa. De acuerdo con Mallimaci (2013), la elevacion del
maximo representante de la Iglesia Catodlica local a este puesto de poder global auguraba la
revitalizacion de la influencia del catolicismo en la Argentina. No tanto en la esfera de las
creencias religiosas, sino mas bien en su capacidad de relacionarse con actores relevantes
de la politica y el Estado. Esto se explicaba, en parte, por la renovada rentabilidad que
ofrecia el “aura legitimador” de la Iglesia Catolica a través de la figura papal a los actores
pertenecientes al escenario politico argentino (Esquivel, 2017). De alli que el Sumo
Pontifice mantuviera, al poco tiempo de haber asumido, numerosos encuentros con
autoridades publicas y referentes politicos. Entre ellos, con multiples representantes de
diversos partidos politicos (Perfil, 26/05/2013; La Capital, 23/05/2013), de asociaciones
civiles (Clarin, 29/06/2013) y movimientos sociales (7élam, 20/08/2013).

Mas relevante ain para el argumento aqui planteado, el flamante Papa sostuvo varias

reuniones con la presidente Fernandez de Kirchner y otros miembros del Poder Ejecutivo y

29 Se trata de un drgano colectivo permanente de la Iglesia Catolica argentina que congrega a todos los
obispos y arzobispos del pais. Desde su Asamblea Plenaria y distintas comisiones se toman decisiones
internas y elaboran pronunciamientos publicos.

30 Es el funcionario del clero que tiene a su cargo una jurisdiccion territorial de la Iglesia Catdlica (didcesis),
pero que por la relevancia de dicho espacio goza de un estatus mayor al de obispo.
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Legislativo, en marzo y julio de 2013. A estas le sucederian cinco reuniones formales mas
entre la mandataria y el Papa (La Nacion, 26/02/2016). Luego de un extendido periodo de
distanciamiento personal expresado en la preferencia de evitar encuentros publicos (La
Nacion, 14/03/2013), la multiplicacion de las instancias de encuentro entre ambas figuras se
vuelve indicativo tanto de una reconfiguracion de voluntades politicas, asi como también de
un incremento de las capacidades relacionales de la Iglesia Catdlica local. Aspecto que no
solo se evidencia en el nimero de reuniones, sino también en un reconocido aumento de la
habilidad de dicha organizacion para hacer operar sus intereses y posicionamientos en una
multiplicidad de dmbitos a través de la maxima autoridad gubernamental (Yussef, 2013).
Como se vera inmediatamente, y se evidencia también a lo largo del presente trabajo, esta
renovada capacidad se expresaria particularmente en la arena de politicas de reduccion de

la demanda de sustancias psicoactivas.

En la primera visita a América Latina luego de su designacion, el Papa asistio a la
inauguracion de un centro de atencion para consumidores de sustancias en Rio de Janeiro,
Brasil. Alli, en un acto que buscaba evidenciar la preocupacion y el compromiso de la
Iglesia Catolica frente a la problematica, el Sumo Pontifice expresaba sus consideraciones
respecto al estado de situacion del asunto y las modalidades de abordaje estatal existentes
en la region. En un contexto en que, como ya se menciond, algunos Estados decidian
adoptar modelos de gestion de sustancias ilegalizadas distanciados de la respuesta penal, la
autoridad eclesial reclamaba el despliegue de medidas centradas en la reduccion de la
demanda. En sus exhortaciones, la atencion del asunto en los sectores sociales en situacion
de pobreza y la identificacion de ésta como un factor desencadenante del mismo ocupaba

un lugar primordial. Entonces afirmaba:

No es la liberalizacion del consumo de drogas, como se esta discutiendo en
varias partes de América Latina, lo que podrd reducir la propagacion y la
influencia de la dependencia quimica. Es preciso afrontar los problemas que

estan a la base de su uso, promoviendo una mayor justicia (...), acompafiando a

los necesitados (ACI, 2013).
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Estos posicionamientos de la maxima autoridad de la Iglesia Cat6lica tendrian repercusion
en el ambito politico argentino. La CEA también hizo de la oferta y demanda de sustancias
psicoactivas un elemento central de sus acciones y discursos publicos. En un contexto
electoral como el abierto en el afio 2013, la Iglesia supo potenciar el historico dominio de
agencia por ella detentado en aquella arena. Entonces fue que, como ha advertido Cunial
(2016: 238), canalizando sus posicionamientos por medio la nueva relacion entablada entre
el Papa y el Poder Ejecutivo, fue capaz de bloquear proyectos legislativos que, en sintonia
con las reformas que acontecian a nivel regional, buscaban remover el consumo de

sustancias ilegalizadas de las conductas prohibidas por el Estado.

En este marco, la Iglesia local inici6 una serie de interpelaciones a las autoridades
gubernamentales exigiendo el reforzamiento de las capacidades organizacionales de los
actores estatales responsables en la intervencidon sobre la circulacion y uso de sustancias,
particularmente aquellas ilegalizadas, en las poblaciones en situacion de pobreza. El 7 de
noviembre de dicho afio, la Asamblea Plenaria de la CEA emitiéo un comunicado titulado
“El drama de la droga y el narcotrafico” (AICA, 07/11/2013). Por un lado, el documento
presentaba un diagnostico de la situacion de la venta y consumo de sustancias ilegales en el
pais y sus consecuencias sociales, principalmente entre la poblacion joven. A su vez,
exhibia los esfuerzos realizados desde diferentes instancias de la Iglesia en materia
asistencial frente a problemas relativos al consumo de sustancias. En adicion a estas
consideraciones, alli se reclamaba un conjunto de “medidas urgentes” por parte del Estado
nacional. Entre ellas resulta relevante la que exigio la reposicion del liderazgo en
SEDRONAR. Como se anticipd, desde marzo de 2013, la direccion de la dependencia
estaba siendo ejercida por un secretario interino®'. Por tal motivo, entre las demandas de la

Iglesia Catdlica se encontraba la designacion de un nuevo funcionario en el cargo.

Posteriormente, en diciembre del mismo afio, una de las comisiones de la CEA reuni6 a
representantes de numerosos partidos politicos para que suscribiesen a un conjunto de

lineamientos en la materia con el objetivo de “consensuar caminos que permitan enfrentar

31 Luego de que el entonces secretario, Rafael Bielsa, renunciara en marzo de 2013 para asumir la
representacion estatal en una empresa de aeropuertos, el cargo estaba siendo ocupado por el interino Salvador
Postiglion (Pagina 12,20/03/2013).
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esta verdadera emergencia social” (AICA, 19/12/2013). El documento celebrado exhortaba
la multiplicacion de medidas educativas y sanitarias que desalentasen el consumo de
sustancias, asi como también la provision de mayor asistencia econdémica a las
organizaciones dedicadas a la prevencion y asistencia de los mismos. A su vez, aludia
especialmente a la necesidad de generar politicas puiblicas que revertieran la situacion de
“exclusion social” de los sectores jovenes como condicidon para una atencion satisfactoria
del problema (AICA, 19/12/2013). Es decir, estas demandas de alta resonancia publica y
alcance politico resaltaban la necesidad de aumentar los programas de accién estatal y los
recursos publicos disponibles para la intervencién en materia de reduccion de la demanda

de sustancias entre la poblacion en situacion de pobreza.

Como se observa, las interpelaciones a las autoridades publicas y representantes partidarios,
iniciadas tras la elevacion de Bergoglio a Sumo Pontifice en 2013 hicieron hincapié en la
necesidad de fortalecer las capacidades organizacionales detentadas por los organismos
estatales competentes para enfrentar los problemas relativos a la oferta y demanda de
sustancias psicoactivas, con especial énfasis en la poblacion en situacion de pobreza, sector
donde la Iglesia Catolica detenta un histérico dominio de agencia. De esto es indicativo la
exigencia de renovar el liderazgo en la dependencia nacional encargada del problema, asi
como también el pedido por la multiplicacion de programas de accién y mayor
disponibilidad de recursos. Estas demandas sociales por mayores competencias de la
organizacion estatal resultan determinantes también para comprender las transformaciones

que atravesaria SEDRONAR en materia presupuestaria.
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I1I. Institucionalizacion auto-amplificada rumbo a SEDRONAR: actores
estatales en busca de capacidades sociales (2002-2015)

Como se anticip0, en sintonia con las necesidades emergentes, el incremento de las partidas
de SEDRONAR respondio al objetivo de financiar politicas publicas que incrementasen la
capacidad territorial de la dependencia entre la poblacion en situacién de pobreza. Esto es,
asegurar la presencia sostenida de sus posicionamientos en materia de reduccion de la
demanda de sustancias psicoactivas y disponer de recursos humanos propios en zonas
geograficas donde previamente no poseia. Una decision que, aqui se argumenta, requirid
del incremento de las relaciones mantenidas con actores locales sociales y la incorporacion
de mayor cantidad de personal. La ejecucion de estas politicas tuvo como condicion
necesaria la dilatacién de capacidades exigidas por los marcos legales y actores sociales

descriptos en el capitulo previo.

El programa de mayor relevancia que encarnd estos propositos fue “Recuperar Inclusion”.
El convenio para su ejecucion se concretd en diciembre de 2013, dias después de ser
designado el sacerdote Juan Carlos Molina a cargo del organismo. La trayectoria de
interacciones socioestatales que ostentaba Molina, principalmente a través de su Fundacion,
se erige como un factor explicativo de su nombramiento a la vez que permite comprenderlo
como el mas vertical de una secuencia incremental de multiplicacion y jerarquizacion de
encajes institucionales. Se argumentara que la necesidad de mayores capacidades estatales
demandada durante aquel afio motivdo que autoridades gubernamentales tomasen como
referencia la capacidad territorial y organizacional acumulada por el sacerdote y su

organizacion durante aquella secuencia para procurar su insercion en la funcion publica.

Como se verd, en gran medida la acumulacion de estas distintas competencias por parte de
Molina y su Fundacién -las cuales luego legitimarian su nombramiento- estuvo auspiciada
por recursos publicos y dinamizada por vinculos personales con funcionarios publicos. En
otros términos, la capacidad organizacional y relacional detentada por ciertos actores
estatales constituy6 una condicion necesaria para que el sacerdote se erigiese como un actor

con dominio de agencia para insertarse en SEDRONAR. En tanto que las politicas publicas
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ejecutadas por su gestion finalmente tonificaron las capacidades estatales frente al
problema de la demanda de sustancias, las lineas que siguen revelan con precision las
caracteristicas adoptadas por un proceso de intima mutua constitucién socioestatal. Este, a

su vez, provee elementos para comprender los rasgos asumidos por dichas politicas.

En este sentido, el capitulo pretende contribuir al conocimiento existente sobre las
dinamicas socioestatales durante el periodo kirchnerista. A pesar de importantes variaciones
en los caminos por los que transitd la construccion politica y el asentamiento de su
legitimidad, durante las gestiones kirchneristas que gobernaron entre 2003 y 2015 ocup6 un
rol central la apertura del aparato estatal a la participacion de distintos sectores de la
sociedad civil organizada. El triunfo electoral de Néstor Kirchner en 2003, luego de la
desercion de su contrincante en la segunda vuelta electoral, colocd ante las extendidas
consecuencias econdmicas, sociales y politicas de la crisis de 2001 a un presidente con

limitado apoyo popular y carente de arraigo en los sectores movilizados.

Esta debilidad de origen, que se complementaba con la marginalidad del nuevo mandatario
dentro del partido peronista, tuvo como contraparte la confeccion de un amplio soporte
social. Tanto en el transcurso de su gobierno como en el presidido por su esposa Cristina
Fernandez a partir de 2007, dicho soporte estuvo solidificado duraderamente por buena
parte de los movimientos sociales, transitoriamente por la amplitud de los sindicatos y
finalmente con base en la fortaleza propia de las organizaciones de jovenes militantes

(Sidicaro, 2011; Pérez & Natalucci, 2012; Retamozo & Trujillo, 2019).

De tal manera, en lo que refiere a las interacciones socioestatales, la amplia mayoria del
conocimiento actual sobre el periodo abunda sobre el modo en que el contexto de renovada
permeabilidad estatal operd sobre las vinculaciones protagonizadas por esta clase de
organizaciones. Asi, se ha destacado el modo en que lo movimientos sociales, por distintos
medios (gestion de programas, ocupacion de cargos, etc), se institucionalizaron en la
estructura estatal (cfr. Cortés, 2008; Massetti, 2010; Natalucci, 2012; Longa, 2018).
Algunos estudios se enfocaron en las interacciones derivadas del reposicionamiento de los
sindicatos como intermediarios entre el Estado y los trabajadores a la vez que remarcan la

integracion de sus demandas a la agenda gubernamental (cfr. Natalucci, 2013; Marticornea,
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2015; Retamozo & Morris, 2015). Finalmente, otros trabajos abordan la centralidad politica
adquirida por los movimientos de jovenes surgidos hacia el ultimo gobierno kirchnerista, en
especial como consecuencia del despliegue de un activismo intimamente articulado, e
incluso superpuesto, con instancias e intervenciones estatales (cfr. Vazquez & Vommaro,

2012; Vazquez, 2013; Kriger, 2017).

Si bien esta literatura ha aportado nociones relevantes para la comprension de la renovada
accesibilidad institucional instaurada en aquellos afios, no se ha atendido con profundidad
como la misma afectd las vinculaciones, en algunos casos preexistentes, establecidas con
otro tipo de actores del ambito de la sociedad civil. Esto resulta pertinente, mas atin, cuando
logra advertirse que del establecimiento de relaciones con dicha clase de actores sociales
surgieron dindmicas de mutua constitucion con implicaciones trascendentes en la formacion
de posicionamientos gubernamentales y elaboracion de politicas publicas frente a
problematicas especificas. En congruencia con estas consideraciones, en lo que sigue se
analiza el proceso auto-amplificado de institucionalizacion de los intereses Yy
posicionamientos del sacerdote y su fundacion por auspicio de actores estatales. Para esto

se desagrega la exposicion en cuatro apartados.

En el primero se reconstruyen los primeros encajes consolidados a favor de la Fundacion
Pibes de la Patagonia en la provincia de Santa Cruz, emprendimiento organizacional de
Molina, en el sur de Argentina. Se argumenta que el primero y mas determinante de éstos
fue el canal de comunicacion establecido entre ¢l y la entonces Ministra de Asuntos
Sociales de la provincia, Alicia Kirchner. Dicho acceso a una autoridad del Estado dilato6 el
dominio de agencia del emprendimiento del sacerdote, posibilitando la sedimentacion de su
financiamiento a través de fondos publicos. A partir de alli, iniciaria el aumento de la
capacidad territorial y organizacional de la fundacion en tanto multiplicé su insercion en
distintas zonas de la provincia y diversificé el conjunto de intervenciones que integraban su
repertorio de accion. En este sentido, el incremento de las competencias y destrezas de este
actor social estuvo movilizada por las capacidades organizacionales del Estado provincial,

especificamente en términos de recursos econdémicos.
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Los dos siguientes pretenden dar cuenta del modo en que la emergencia de posteriores
encajes respondié al interés y agencia de actores estatales, los cuales procuraban
institucionalizar las capacidades de Molina y su Fundacién en la estructura del Estado. Asi,
en el segundo apartado se coloca bajo analisis la consecuencia mas relevante de la
elevacion de estas interacciones socioestatales al ambito nacional. La asuncion de Alicia
Kirchner como Ministra de Desarrollo Social de la Nacion en 2003 expandio la estructura
de oportunidad de la Fundacion de Molina, entonces redenominada como Valdocco. En este
plano se anticipa la secuencia de eventos que posteriormente conduciria a su nombramiento
en SEDRONAR. En 2008, la necesidad de las autoridades gubernamentales nacionales de
atender una situacion de “crisis humanitaria” en la provincia de Chaco, en el noreste
argentino, posibilito la expansion territorial de la organizacion liderada por Molina. En este
punto, nuevamente, los recursos financieros del Estado resultaron una condicién de
posibilidad para el fortalecimiento de las capacidades del sacerdote y su fundacion. A partir
de aquella instancia €l estableceria una relacion personal con el entonces gobernador, Jorge
Capitanich. Este nuevo punto de acceso en el Estado provincial se tornaria en una pieza
fundamental de la configuracién de encajes que, frente a nuevas necesidades estatales,

auspiciaria el arribo de Molina a la funcion publica.

Las demandas de la Iglesia Cat6lica argentina repasadas en el Capitulo II constituyeron una
de las condiciones que operaron a favor de la ocupacion de cargos publicos por parte del
sacerdote y otros integrantes de su Fundacion. Sin embargo, antes de fungir como un encaje
de alta verticalidad de la institucion religiosa, Molina desarrolld politicas publicas
inspiradas en intereses y posicionamientos que primaron en la interaccién de la Fundacion
Valdocco con diferentes instancias estatales. El programa Recuperar Inclusion (Reln) fue
un plan que buscd aumentar la capacidad territorial de SEDRONAR por medio de la
creacion de “dispositivos” preventivos y asistenciales en sectores marginados que
asegurasen la presencia de sus posicionamientos en espacios donde éstos previamente no
regian. La ocupacion de cargos publicos en SEDRONAR por iniciativa de actores estatales
y la consecuente institucionalizacion de sus posicionamientos evidenciada en las

caracteristicas asumidas por el Reln son abordados en la tercera seccion.
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Finalmente, en el ultimo subtitulo se describe el modo en que las vinculaciones existentes
entre Molina y autoridades estatales facultadas en materia presupuestaria fueron
funcionales para el incremento de las partidas de SEDRONAR durante su gestion. A partir
del analisis de documentos presupuestarios se divisan los fines especificos para los que
dichos recursos fueron asignados. Los mismos permiten observar que el aumento de las
capacidades organizacionales (contratacion de mayor cantidad de personal) y relacionales
(vinculacion con actores estatales y sociales locales) de la secretaria constituyeron una
condicidn necesaria para aumentar su competencia territorial. Asi, el proceso de interaccion
socioestatal que produjo el aumento de las capacidades del emprendimiento organizacional
del sacerdote proseguiria, con su incorporacion a la funcion publica, con el incremento de

las capacidades estatales de la dependencia nacional.

1. Encajes institucionales en el Poder Ejecutivo provincial (2002-2007)

En Argentina, distintas organizaciones de la sociedad civil han ocupado histéricamente un
rol importante en la atencion de distintos problemas sociales. Como se han ocupado de
destacar diferentes investigaciones (Testa, 2016; Cerda, 2015; Golbert, 2010), asociaciones,
fundaciones, ONGs, entre otras, constituyen un conglomerado relevante de actores sociales
con una larga tradicion de intervencion sobre una amplia variedad de asuntos: la salud y la
enfermedad, la educacion, la nifiez y la pobreza. Con el retorno de la democracia, pero
fundamentalmente tras el desmantelamiento de la politica social sucedido con el avance del
modelo neoliberal, tuvo lugar una multiplicacion de este tipo de organizaciones. En este
escenario, el Estado prosigui6 con su tradicional rol de principal proveedor de recursos
mientras que las mismas, ademas de dedicarse a suplir sus deficiencias, se constituyeron en
importantes interlocutores y consultores con conocimientos fundados en la proximidad
cotidiana con los asuntos a resolver y, especialmente, con los sectores sociales en situacion

de pobreza (Forni y Vergilio Leite, 2006: 216).

En dicho contexto es que se inscribe el inicio del emprendimiento del sacerdote Juan Carlos

Molina, en la provincia de Santa Cruz durante la gobernacion del futuro presidente Néstor
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Kirchner®” . Tras su ordenamiento como cura en la provincia de Buenos Aires, alli habia
sido encomendado en el afio 2000 para desempefiarse como vicario parroquial en la
localidad de Caleta Olivia. Ademas de realizar su labor levitica, consistente en asistir al
parroco en el ofrecimiento de misas y bautismos, al sacerdote le fue encomendado
administrar el oratorio local. Se trata de un espacio pedagdgico y recreativo destinado a
niflos y jovenes pertenecientes a los sectores vulnerables y de larga tradicion en la
congregacion salesiana®, de la cual Molina era miembro profeso (Molina, entrevista

personal, 29/06/2016).

Tradicionalmente, dicha congregacion se ha caracterizado por dedicarse a la realizacion de
obras y servicios para nifos y adolescentes de estratos socioecondmicos bajos, brindando
educacion escolar y formacion para el trabajo (Pierini, 2013). De alli que la pertenencia a
esta congregacion implica, en primera instancia, la obtenciéon de una formacion
especializada para el trabajo religioso. En el caso de Molina, en adicion a la realizacion de
estudios en teologia, su formacion sacerdotal constd de la obtencion del titulo de profesor
en educacion. En este sentido, el desarrollo de la labor salesiana conlleva necesariamente
la acumulacion de una experiencia en la intervencion pedagodgica sobre poblaciones

jovenes.

La misma inicia en el proceso de formacion del sacerdote, en la etapa denominada
“tirocinio”, una instancia de trabajo en donde se ponen en practica los conocimientos
adquiridos en la instruccidon previa en espacios educativos o recreativos juveniles (Molina,
entrevista personal, 29/06/2016). Las destrezas reunidas en este trayecto fueron las que
también se pusieron en desarrollo a partir del arribo de Molina al oratorio de la localidad
santacrucefia. En este nuevo escenario la aplicacion de aquellos conocimientos comenzaria
a operar para favorecer la consecucion de una expertise localmente anclada, desplegando

sus habilidades en funcion de atender las necesidades del territorio.

32 Néstor Kirchner ejercio la gobernacion de la provincia durante tres mandatos consecutivos, entre 1991 y
2003. Durante todo este periodo Alicia Kirchner se mantuvo al frente del Ministerio de Asuntos Sociales.

33 Fundada por Juan Melchor Bosco (1815-1888), italiano de procedencia campesina, la congregacién surgié
imbuida de las preocupaciones catélicas por las profundas transformaciones sociales sucedidas en Europa
producto de la Revolucién Industrial. Luego de su aprobacion por parte del poder papal en 1858, la
congregacion se expandiria a escala global llegando a la Argentina a fines de siglo XIX (Pierini, 2013).
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Ahora bien, en su vinculacion con los nucleos jerarquicos de esta entidad religiosa, como
también con sus mecanismos de interaccion internos, Molina entiende que siempre
predominaron desacuerdos respecto a multiples areas de la vida institucional y politica:
“soy sacerdote, pero en disenso. Me peleo mucho con los obispos” (entrevista personal,
29/06/2016). Alli radica, segun €l, uno de los motivos que explican el surgimiento de su
fundacion. No obstante, vale resaltar, las creencias, credenciales y destrezas adquiridas en
dicho campo de ningiin modo fueron claudicadas en esta mudanza desde la institucion

clerical a la organizacion de la sociedad civil.

Parte de aquella disconformidad, argumenta Molina, surgia de la falta de intervencion de la
Iglesia en las areas problemadticas que aquejaban a ciertos segmentos especificos de las
poblaciones juveniles en situacion de pobreza, en sus palabras: “(...) los pibes mas
complicados. Pibes chorros, pibes presos, con problema de drogas.” (entrevista personal,
13/02/2017). Segin comprende, ganar incidencia alli requeria una expansion territorial que
la organizacion clerical no estaba dispuesta a realizar. Fue esta circunstancia la que, en

parte, propicid el inicio de su emprendimiento:

“(...) empiezo la Fundacion. En ese galpon, al margen de la Iglesia. Porque en
ese momento la Iglesia no queria trabajar con esos pibes, estaba muy centrada
en los colegios. No se querian meter en una zona nueva (...). Estaba armado de
tal manera que los pibes mas complejos no llegaban. Entonces tenés que salir al

territorio” (entrevista personal, 13/02/2017).

Mas alla de estas condiciones que emergian del entorno organizacional de la Iglesia, el
apartamiento de Molina de sus funciones ministeriales y la construccion de su propio
emprendimiento necesitd un factor adicional: su relacion con Alicia Kirchner. Ministra de
Asuntos Sociales de la provincia bajo el gobierno de su hermano, fue ella quien, comenta el
sacerdote, le sugirio al crear una fundacion (entrevista personal, 13/02/2017). De acuerdo
con su testimonio, el vinculo se origind en un encuentro, en cierta medida protocolar,
convocado por la propia ministra. Fue alli que Molina generd la oportunidad para la
obtencion de un beneficio y el establecimiento de una relacion sedimentada en el tiempo a

partir de la exhibicion de su objetivo organizacional y lo medios requeridos para alcanzarlo.
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Un encaje que de alli en mas se caracterizaria por auspiciar las condiciones materiales para
el desarrollo de las intervenciones conducidas por la fundacion del sacerdote, asegurando
asi la atencion de problematicas sociales sensibles para representantes estatales de la

provincia. Asi recuerda ¢l aquel evento:

Ya habiamos encontrado un galp6n y ya venia planeando de armar un centro
para los pibes ahi, porque en frente habia un barrio muy dificil. (...) Pero no
tenia vidrios, gas, nada. Entonces viene Alicia y me pide la audiencia, la recibo
(...) Venia a tantear quien era yo en realidad. Termina de hablar y le digo:
‘Necesito que venga a conocer un lugar’. (...) Y nos fuimos del (...) centro
hasta la costanera donde estaba el galpon. Entramos, y nunca me voy a olvidar
de este gesto, (...) me dice: ‘;que necesitas para aca?’. Le dije: ‘los vidrios, el
gas, arreglar los bafios’. Bueno, a la semana yo tenia el gas, el vidrio y demas.

Y ahi empecé a trabajar con los Kirchner” (entrevista personal, 13/02/2017).

En este hecho recordado por Molina, en primer lugar, ya se observa en operacion lo que
seria de alli en mas su principal capital para la obtencion de utilidades en el Estado que
favorezcan su desarrollo organizacional: la capacidad para mantener una presencia
establecida en territorios socialmente marginados. En la narracién, la propuesta de
intervencion de Molina es la que permite, en cierto sentido, suprimir la distancia entre la

autoridad provincial y aquella poblacion objetivo.

A su vez, el modo en que se desenvolvid el encuentro segiin Molina revela las capacidades
relacionales de ambos actores. Por un lado, el sacerdote logra capitalizar el encuentro en
funcion de producir beneficios para su organizacion mientras que, por el otro, la ministra se
muestra dispuesta a romper el trato protocolar para establecer un vinculo con un actor
social. Paralelamente es importante destacar la caracterizacion que el testimonio presenta
sobre la relacion socioestatal futura que aquel evento propicio. Se trata, como se vera, de un
vinculo de coordinacion estratégica que redunda en la transferencia de recursos publicos. El
reconocimiento de la existencia de una relacion de cooperacion entre el sacerdote y la
ministra es importante para descartar explicaciones contenciosas sobre los resultados de los

repertorios de interaccion que se describen mas adelante.
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En agosto de 2002, por decision del ejecutivo provincial, aquel espacio que seria
coordinado por el sacerdote recibié una transferencia econdmica con el objetivo de
financiar dicho acondicionamiento infraestructural para el desarrollo de actividades en un
amplio abanico de rubros: “talleres de carpinteria, panaderia, agricultura, carpinteria
metalica, ceramica, costura, musica, apoyo escolar, comedores y deportes” (PESC,
14/08/2002). De tal manera los encajes obtenidos redundaron, para el emprendimiento de
Molina, en un crecimiento de sus capacidades organizacionales, especificamente en cuanto
a la disponibilidad de recursos econdmicos y materiales para la consecucion de sus fines. A
su vez, la capacidad para la vinculacidon con actores estatales que revela la concesion de
aquellos recursos encuentra respaldo también en una disposicion legislativa del mismo afio,
presentada por el oficialismo, a través de la cual la cdmara de diputados provincial declar6
de interés al incipiente proyecto de Molina (PLSC, 10/10/2002). Del mismo modo, al afio
siguiente, su organizacion ganaria reconocimiento legal a partir de la concesion de su

personeria juridica bajo el nombre de “Fundacion Pibes de la Patagonia” (IPJ, 08/08/2003).

Para entonces, Néstor Kirchner habia renunciado al ejecutivo provincial para asumir la
Presidencia de la Nacién (2003-2007). Su hermana se integré al gobierno nacional
encabezando el Ministerio de Desarrollo Social, cargo que ocuparia hasta el 2015%.
Mientras tanto, la organizacion fundada por Molina -quien seguia manteniendo un estrecho
vinculo con la ahora ministra nacional®- continuaba pluralizando y jerarquizando sus
instancias de insercion en el Estado santacrucefo, particularmente a fin de dilatar su
capacidad territorial y organizacional. Las mismas era comunmente formalizadas en

convenios de cooperacion o aportes publicos no reintegrables.

Dos normativas ilustran este repertorio de interaccion socioestatal. Por un lado, en
noviembre del mismo afio la Fundacion celebr6 un acuerdo con la Subsecretaria de Obras

Publicas provincial para el reacondicionamiento de un inmueble en la localidad de Pico

34 Su gestion se veria interrumpida s6lo por unos meses cuando, en 2005, la ministra renuncid para asumir
brevemente como senadora nacional por la provincia de Santa Cruz.

35 Ademas de ser reconocido asi por Molina, existen algunos eventos que permiten corroborar que su relacion
con Alicia Kirchner se mantuvo estrecha a pesar de su ascenso al gobierno nacional. Entre estos, por ejemplo,
la intermediacion del sacerdote en un conflicto gremial en Santa Cruz cuando Alicia Kirchner fungia como
senadora nacional (La Nacion, 11/02/2006) o su presencia durante una agresion publica de la que fue victima
la ministra en la misma provincia en 2007 (Clarin, 13/05/2007).
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Truncado, proximo a Caleta Olivia, con el objetivo de que alli comience a funcionar una
nueva sede de la organizacion (PESC, 06/02/2004). Posteriormente, en mayo de 2006 fue
beneficiada por una transferencia econdémica destinada a adecuar y equipar un espacio
donde comenzaria a dictar talleres en la capital de la provincia, Rio Gallegos (PESC,

18/05/2006).

A su vez, la institucionalizacion de su financiamiento parcial a través de fondos publicos se
manifestaba en resultados que le permitian a la Fundacion potenciar la capacidad
organizacional de los establecimientos con los que ya contaba. A modo de ejemplo, hacia
diciembre de 2003 entabl6 un acuerdo con el Consejo Provincial de Educacion, el
Ministerio de Asuntos Sociales y una empresa privada para desarrollar un programa de
formacion de jovenes para su insercion en la industria textil (PESC, 18/02/2004). En 2007,
luego, concretd un nuevo convenio con la Subsecretaria de Obras Publicas para ampliar la
estructura edilicia de su sede en Caleta Olivia (PESC, 20/02/2007). Esta secuencia de
multiplicacion de los repertorios y dareas de intervencion de la Fundacion como

consecuencia de la interaccion socioestatal es asi recordada por Molina:

“Primero era ‘hacemos una merienda’, después un taller, después estar en la
calle de noche porque los pibes (...), después los fines de semana...y se fue
armando como una bola. (...) Entonces lo primero que hice fue abrir una cuenta
en el banco (...). Toda la plata que empieza a entrar la uso para arreglar el centro
juvenil. (...) Y de ahi todos los subsidios que pediamos iban a la cuenta de la
fundacion. Subsidio es taller de alfajores, que tengamos madera, taller de

costura, conseguir la comida.” (entrevista personal, 13/02/2017).

Los encajes institucionales tendientes a incrementar las capacidades territoriales y
organizacionales de la Fundacion en Santa Cruz fueron generados entre 2002 y 2008.
Considerando los convenios de cooperacion y la transferencia directa de recursos
econdémicos es posible contabilizar ocho de éstos a lo largo del periodo (Tabla VII). Los
mismos revelan la sedimentacion de un patrén de interaccion entre el Estado local y el
emprendimiento del sacerdote Molina que molde6 una politica especifica de canalizacion

de fondos del sector publico a la organizaciéon de la sociedad civil. Asi, los encajes
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institucionales entonces concretados y las capacidades organizacionales estatales -en
términos de recursos econdmicos- que a través de ellos se movilizaron, posibilitarian la
adquisicion de las competencias que posteriormente, en el marco de la aparicion de
necesidades estatales, se tornarian en una referencia para los actores estatales. Estos,
primero, auspiciarian una nueva expansion territorial de la Fundacion liderada por Molina

y, luego, favorecerian su incorporacion a la gestion publica.

2. El encaje como producto del interés estatal: institucionalizacidn en el Poder Ejecutivo
nacional (2008-2013)

A mediados del ano 2007, cuando Alicia Kirchner llevaba mas de cuatro anos al frente del
Ministerio de Desarrollo Social de la Nacidn, la Defensoria del Pueblo de la Nacion impuso
una demanda judicial con el Estado Nacional y la provincia de Chaco a raiz de la “situacion
de emergencia extrema” en la que se encontraban los habitantes de las comunidades
indigenas tobas radicadas en la zona del Impenetrable chaquefio®. Ante la Corte Suprema
de Justicia de la Nacion solicito “que se los condene a que garanticen a dichas comunidades
una real y efectiva calidad de vida digna” y satisfagan los derechos bésicos previstos por la
Constitucion Nacional y los tratados internacionales (CSJN, 2007: 4.139). En dicho marco
es que Molina inscribe el asentamiento de la nueva sede de su Fundacion en el noroeste
argentino (entrevista personal, 29/06/2016). Una traslacion que exenta de las necesidades

politicas y capacidades organizacionales del Estado nacional resultaria dificil figurar.

En este sentido, el proceso auto-amplificado de institucionalizacion hasta aqui tratado
redund6 en una fuerte expansion del ambito territorial de injerencia de la Fundacion. La
dilatacion de esta capacidad especifica propicio la generacién de nuevos encajes en la
estructura estatal en tanto incremento la posibilidad de establecer relaciones con sus
representantes. La intervencion de la organizacion de Molina, con apoyo del Estado, en un

asunto priorizado por las autoridades gubernamentales gener6 un escenario de oportunidad

36 Se trata de un bosque nativo ubicado al noroeste de la provincia.
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para la vinculacion con el gobernador de la provincia de destino, Jorge Capitanich®’. Como
se vera, el nexo que el sacerdote y el gobernador tejieron a partir de la insercion de la
Fundacion en Chaco como también las credenciales adquiridas alli por el primero resultaran

fundamental para explicar su designacion frente a SEDRONAR.

De este modo, los eventos que se describen en este apartado constatan como la emergencia
de un problema relevante para las autoridades publicas generan una coyuntura fértil para la
obtencion de beneficios estatales por parte de actores sociales. Sin embargo, en dicho
marco, la efectivizacion de logros institucionales que aumenten la capacidad de actores
sociales y, por consiguiente, de agencias estatales no depende, como entienden Gurza
Lavalle et al. (2019), solamente de que aquellos primeros desarrollen una practica
estratégica informada por la insolvencia del Estado en una arena de politica pubica
especifica. Sino que también la aptitud detentada por actores sociales orienta las
motivaciones de actores estatales para, en base a las necesidades que forman parte de su
agenda, originar, profundizar o transformar los vinculos institucionales tendidos con ellos.
En estas situaciones, a su vez, las capacidades detentadas por actores estatales se tornan en
elementos que condicionan las posibilidades de una vinculacién exitosa con actores

sociales.

El caso de la interaccion mantenida entre la organizacién de Molina y diferentes instancias
estatales es ilustrativo de este punto. La mencionada demanda contra el Estado nacional
produjo la necesidad de atender una situacion que requeria, por sus caracteristicas, de la
participacion de actores con competencia para insertarse en nuevos territorios en funcion de
asistir a poblaciones marginadas. Dicha necesidad constituye una condicidon necesaria para
conjeturar que las autoridades gubernamentales podrian tener algun incentivo para producir
o ahondar de un modo especifico su relacion con algin actor social habilitado frente al
problema. En este escenario la capacidad que habia demostrado la Fundacion del sacerdote
para extender su emprendimiento sobre nuevos espacios geograficos y ofrecer asistencia a

poblaciones marginadas la tornaban en un actor apto para la intervencion.

37 La de Capitanich es una figura de larga trayectoria dentro del Partido Justicialista y la funcién publica.
Para el momento en cuestion ya habia estado a cargo del Ministerio de Economia de la Naci6n (2001) y
fungido como senador nacional (2001-2007). Ocupaba el Poder Ejecutivo de Chaco desde el 2007.
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Adicionalmente, es importante considerar que la atencion de la intimacion de la justicia
recay6 en el Ministerio de Desarrollo Social conducido por Alicia Kirchner. En su acervo
de capacidades ella contaba con una vinculacion preexistente con Molina, incrementado las
posibilidades de auspiciar la produccion de un encaje que le sea favorable a éste ultimo, a la
misma vez que fortalezca las competencias estatales para atender el problema en cuestion.
La suposicion de que la conjuncion de estos elementos provocarian que
actores estatales con poder de decision procurasen institucionalizar la intervencion de la

Fundacion en el asunto es revalidada por el recuerdo del Molina:

(...) y hay una denuncia que le habian hecho al gobierno anterior, por abandono
de persona, y estaba en la Corte Suprema, y el Estado tenia la obligacion de
atender el Impenetrable Chaquefio. Entonces un dia me dice Kirchner: ‘Habla
con Alicia porque te va a pedir algo’. Me pide ir a trabajar, a armar algo en el

Impenetrable Chaquefio (...) (Molina, entrevista personal, 29/09/2016).

De la misma manera, las capacidades organizacionales disponibles a actores del Estado
nacional y provincial en materia de recursos financieros serian también determinantes en la
institucionalizacién de la actuacién de la organizacion encabezada por Molina. Segun
consta en el Boletin Oficial de Chaco, a principios de noviembre de 2008 la Direccion de
Personerias Juridicas de la provincia aprobaba la inscripcion en su registro de la Fundacion
Valdocco (Disposicion Interna 492, 11/11/2008). Bajo ese nombre habia sido previamente
asentada una organizacion de la sociedad civil en Santa Cruz, en la que el sacerdote Molina
habia comparecido como fundador. Segun €1, la expansion de la organizacion por fuera del
territorio patagéonico fue la que obligd a modificar su nombre (entrevista personal,
29/06/2016). Rapidamente, al dia siguiente de ser formalizada su existencia en la provincia
del noreste argentino, la Fundacion fue beneficiada con una transferencia econdémica

proporcional a la tarea que le era encomendada por un valor de AR$1.500.000°®.

Los recursos provenian del Tesoro Nacional a través del Ministerio del Interior de la

Nacion, quien los traspasé al Ministerio de Desarrollo Social y Derechos Humanos de la

38 Tomando como referencia la serie historica de cotizaciones producida por el Banco Central de la Republica
(cambio minorista) se trata de un monto entonces equivalente a $439.882,69 ddlares estadounidenses (BCRA,
2019).
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provincia y, posteriormente, ¢ste ultimo a la Fundacién. Segin el documento oficial, el
subsidio era cedido a fin de que la organizacion dirigida por Molina realizara la
“construccion y mantenimiento de un centro educativo, deportivo, incluyendo comedor,
cocina, talleres, pabellones para los alumnos y personal, viviendas para el personal” en la
localidad de Comandancia Frias, en el norte de la provincia. Con este proposito, el Estado
local cedi6 alli en comodato un terreno a favor de la fundacion (PEC, 12/11/2008). A estas
concesiones destinadas a la nueva instancia de intervencion de Valdocco se sumarian en
septiembre del afio siguiente una subvencion -también financiada por el gobierno nacional-
de un valor de AR$860.000* para la construcciéon de un pabellon para alumnos (PEC,
08/09/2009) y otra en 2012 por AR$1.084.736,92* provenientes de fondos provinciales con
el fin de desarrollar un plan de abastecimiento de agua para las instalaciones (PEC,
07/06/2012). Respecto a estas transferencias es importante resaltar la comparecencia de
Dario Garribia como apoderado general de la Fundacion, puesto que luego ocuparia un

cargo jerarquico durante la gestion de Molina en SEDRONAR.

Mientras tanto, en marzo de 2009, la ministra Alicia Kirchner habia encabezado,
acompanada del gobernador de Chaco Jorge Capitanich y el sacerdote Molina, la ceremonia
inaugural de la nueva sede de Valdocco, presentada como una intervencion auspiciada por
los gobiernos nacional y provincial (Norte, 01/03/2009). La mayuscula envergadura del
proyecto se correspondid con las responsabilidades asumidas. Como puede apreciarse a
través de sus publicaciones, la Fundacién montd su flamante complejo sobre un extenso
terreno ubicado en el monte chaquefio. Seis son las largas edificaciones con techos a dos
aguas y amplias galerias que se disponen ordenadamente alejadas de un imponente
cobertizo de chapa destinado a cubrir actividades deportivas. Maquinaria agricola,
vehiculos de transporte y batanes de agua pueden vislumbrarse entre los instrumentos

incorporados por la fundacion para la intervencion (Fundacion Valdocco, 2010).

Dada la cantidad de personas en “situacién de riesgo”, en adicion a la multiplicidad de

necesidades a satisfacer, la Fundacion concentrd un conjunto de servicios y acciones que

39 Aproximadamente $223.376,6 dolares estadounidenses. Conversion realizada con base en datos del BCRA
(2019)

40 Monto cercano a $242.128,7 ddlares estadounidenses. Conversion realizada con base en datos del BCRA
(2019)
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incrementaron sensiblemente su capacidad como organizacion en aquel territorio. Por un
lado, aunque desde ya con una dimension mayor que en la de la Patagonia, continud
realizando actividades de capacitacion, recreacion y deporte, como también atendiendo
urgencias basicas como la alimentacioén. En este sentido, en su flamante sede contaria con
comedor, panaderia, huerta, apiario, sala de faena, radio y gimnasio (Fundacion Valdocco,

2010).

Pero paralelamente dilaté su espectro de intervenciones incorporando, entre otras, un
“centro educativo” donde ofreceria instruccion pre-escolar y primaria bilinglie, y
secundaria y técnica. A su vez este contaria con un “centro de estudios terciarios” con cinco
“tecnicaturas sociales”. Segin uno de los folletos, en el afio 2010, a este espacio educativo
asistian unos 300 alumnos. Una innovacion organizacional a la que se agregaron otras,
como la instauracion de un “centro de salud” integralmente equipado, con capacidad de
otorgar atencion clinica, neonatologica y odontoldgica. La instalacion de una antena
telefonica celular, red de agua potable y cloacal son otros de los beneficios antes ausentes

que trajo aparejado el asentamiento de Valdocco en el lugar (Fundacion Valdocco, 2010).

En este mismo afo la capacidad de intervencion de Valdocco en territorio chaquefio gozaria
un nuevo incremento. Entonces el Ministerio de Educacion, Cultura, Ciencia y Tecnologia
de la provincia entreg6d gratuitamente, en la localidad de Vedia, las instalaciones donde
habia funcionado una escuela primaria con vista a que la Fundacion instalase “una Casa
Terapéutica y un Hogar” (PEC, 29/04/2010). Este constituye un hito relevante en el proceso
que derivaria en la asuncion de Molina en SEDRONAR ya que alli comenz6 a funcionar la
primera sede de la Fundacion especializada en la atenciéon a jovenes consumidores de
sustancias psicoactivas. Asi, en el espacio se ofreceria asistencia terapéutica, talleres de
formacion en oficios y actividades recreativas. Al encontrarse ya operando, en marzo de
2012, Capitanich y Molina visitaron juntos las instalaciones del nuevo centro (Fundacion
Valdocco, 2012). Para entonces, entre el gobernador y el sacerdote habia cobrado forma un
cercano vinculo personal, incluso de mayor densidad que los que Molina mantenia con las

autoridades nacionales. De esta manera interpreta ¢l aquella relacion:
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“Y ahi empieza mi relacion con Capitanich. Mas religioso que los Kirchner, por
lo tanto empiezo a tener una relacion de cura, acompafiarlo en cuestiones
personales, en calidad de confesor, entonces empiezo a tener una relacion muy

estrecha con €1.” (Molina, entrevista personal, 29/09/2016).

De este modo, el proceso auto-amplificado de institucionalizacion transitado por el
sacerdote redundo, primero, en la generacion de un encaje de alta verticalidad como lo fue
su acceso a Alicia Kirchner. En segunda instancia, el mismo llevo a la obtencion de un
plural espectro de encajes que sedimentaron una politica de transferencia de recursos
publicos a su favor y que, a su vez, posibilitaron la acumulaciéon de una serie de
capacidades territoriales y organizacionales determinantes para la produccion de futuros
puntos de acceso en el Estado. La consolidacion de este dominio de agencia auspicio
posteriormente el nexo con Capitanich. Un ultimo encaje de alta verticalidad importante
para explicar su designacion en SEDRONAR a partir del nombramiento del gobernador de

Chaco como Jefe de Gabinete de Ministros de la Nacion a fines de 2013.

En este proceso de institucionalizacidon incremental de los intereses y posicionamientos del
sacerdote por promocion de actores estatales, interpretaron un papel crucial las capacidades
territoriales y organizacionales de la Fundacion. Las aptitudes para radicarse en un espacio
y realizar alli intervenciones, como las destrezas acumuladas en la arena de politicas
asistenciales dirigidas a la juventud marginada capacitaron a Molina y otros miembros de
su organizacion para ocupar cargos jerarquicos en el Estado. Un hecho que se concretaria a
partir de la necesidad gubernamental de dilatar las capacidades estatales instalada por las

exigencias legales y demandas sociales repasadas en el capitulo anterior.

3. El encaje como producto del interés estatal: 1a ocupacidén de cargos publicos

Tras ser designado Jorge Bergolio como Papa en 2013 no s6lo mantuvo encuentros con la
presidente, sino que, siendo de especial interés para el caso, tuvo también una reunién en

mayo de dicho afio con el gobernador de Chaco, Jorge Capitanich (La Nacion, 22/05/2013).
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Esto un mes después de que recibiera al propio sacerdote Juan Carlos Molina en la Ciudad
del Vaticano, donde, segun éste ultimo publicod en su cuenta personal de Twitter, le expreso
su respaldo por el trabajo que venia realizando: “‘metete en todos lados, aunque te
critiquen’ me dijo!” (Molina, 2013). Si bien no puede asumirse que en estos encuentros los
actores involucrados hayan intercambiado intereses o posicionamientos concernientes a la
arena de politicas publicas en materia de consumo de sustancias o que los mismos
constituyesen una condicion necesaria para explicar la designacion del sacerdote Molina en

SEDRONAR, se torna relevante resaltar las vinculaciones personales que ellos evidencian.

Con las relaciones descriptas de trasfondo, en noviembre de 2013, la CEA emitia el
documento antes mencionado donde exigia la reposicion del liderazgo en SEDRONAR
(AICA, 2013). La interpelacion a las autoridades gubernamentales tenia lugar dias después
la derrota sufrida por el oficialismo en distritos claves*' durante las elecciones legislativas
ese ano. El 20 de noviembre de 2013 la presidente Fernandez de Kirchner formalizaba
varios cambios en su gabinete ministerial (7¢é/am, 20/11/2013). Entre los nuevos miembros
del gobierno se encontraba Jorge Capitanich, que fue nombrado entonces Jefe de Gabinete
de Ministros. Las motivaciones tras la designacion no fueron anunciadas publicamente. Sin
embargo, existieron especulaciones en torno a las mismas: la intencion del Poder Ejecutivo
de conceder a los gobernadores oficialistas un representante en el gobierno nacional (E/
Cronista, 19/11/2013) o incluso la proyeccion del entonces gobernador de Chaco como
posible candidato hacia las elecciones presidenciales de 2015 (Perfil, 20/11/2013). Mas alla
de las causas, la ocupacion del puesto colocod a Capitanich en un espacio de alta relevancia
politica y, como se detalldo en el Capitulo I, con amplias facultades en la elaboracion y

administracion del presupuesto publico.

Nueve dias después de ser nombrado, en una conferencia ante la prensa, el flamante Jefe de
Gabinete comunicaba la designacion del sacerdote Juan Carlos Molina como secretario de
SEDRONAR. La “experiencia en el trabajo territorial” y la “amplia vocacion de servicio
hacia los mas pobres”, segiin Capitanich, eran algunas de las destrezas de Molina que lo

habilitaban a ejercer el cargo que le era asignado en el marco de lo que era presentado como

41 Entre ellos la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y las provincias de Buenos Aires, Cérdoba y Santa Fe.
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una “nueva estrategia de desarrollo” de la secretaria. Para Capitanich aquellas cualidades,
que efectivamente contrastaban con el legado de una dependencia historicamente
encabezada por abogados y, en menor medida, profesionales de la salud*’; dotaban al
sacerdote de idoneidad para “trabajar desde una Optica absolutamente diferente con

respecto al tema de la drogadiccion” (TV Publica Argentina, 29/11/2013).

En esta alocucion explicativa de la decision gubernamental no sélo resalta la referencia a
capacidades acumuladas por el sacerdote a través de la movilizacion de recursos publicos,
sino que alli se evidencia que las relaciones preexistentes ostentadas por el actor estatal
fueron funcionales a la produccion de éste ultimo encaje de alta verticalidad. Asi, se
vislumbra como las competencias dominadas por actores estatales, en materia de
vinculaciones con actores del ambito social y disposicion de recursos econdémicos generan
condiciones positivas en los procesos de institucionalizacion de intereses y posicionamiento

de actores sociales en el andamiaje estatal.

Asi, del proceso incremental -en términos de multiplicacion y jerarquizacion de encajes-
hasta aqui analizado emergié un Ultimo punto de acceso favorable a Molina y su
organizacion: la ocupacion de cargos en la estructura estatal. Las competencias adquiridas
por €l y su organizacion a lo largo del proceso de interaccion socioestatal descripto
sirvieron de referencia para que actores estatales promovieran su sedimentacion bajo la
forma de un encaje en SEDRONAR con vistas a expandir las capacidades del organismo.
La preponderancia de los intereses y agencia de actores estatales en la produccion de este
ultimo encaje se evidencia en el hecho de que resultdé de una solicitud de los funcionarios
del Ejecutivo constrefiiddos bajo un contexto social y politico especifico. En la interaccion
previa, la capacidad acumulada por actores estatales en cuanto a relaciones con los actores
sociales en cuestion y la disponibilidad de recursos econdmicos para financiar sus
intervenciones fue funcional a la iniciativa de institucionalizacion iniciada por aquellos

primeros. La valoracion de Molina sobre su designacion abona este argumento:

42 Previo a Molina hubo ocho Secretarios titulares entre los cuales hubo cuatro abogados, un médico
psiquiatra, un farmacéutico, un odontélogo y un economista.
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Por algo me piden que vaya, y yo sabia adonde apuntaban porque sabian de mi
[trabajo] de 15 afios. Entonces mi relacion con Alicia [Kirchner], (...) con
Coqui [Jorge Capitanich]. (...) de ahi es que a Cristina [Fernandez de Kirchner]
le surge ofrecerme la SEDRONAR. (...) Lo que ella me pide: “Hacé pastoral en
la SEDRONAR (...). Hacé¢ de pastor, de cura, metete a trabajar con los pobres”.
Estaba muy candente el tema de que los pibes mas pobres se drogaban (Molina,

entrevista personal, 29/06/2016).

En tanto, como ya se menciond, existia una relacion distante entre Molina y la Iglesia
Catolica, no es posible afirmar que su designacion haya representado la emergencia de un
encaje favorable a la organizacion catolica en SEDRONAR. Incluso altos representantes de
Iglesia la desvincularon publicamente de la decision gubernamental. El hecho de que
asumia el cargo “ni en nombre ni en representacion de la Iglesia Catolica" y su poca
gravitacion en el entramado organizacional eclesidstico caracterizaron las apreciaciones
episcopales difundidas por los medios de comunicacion (La Nacion, 30/11/2013). A pesar
de esto, con las demandas eclesiales sobre el agravamiento del problema del consumo de
sustancias psicoactivas entre la poblacion en situacion de pobreza como trasfondo
inmediato, el nombramiento de un sacerdote a cargo de la dependencia nacional encargada
del asunto debe ser entendido como una respuesta gubernamental a las mismas. De hecho,
miembros de la CEA fueron invitados y presenciaron la asuncion de Molina (AICA,
05/12/2013) como también, posteriormente, en una reunion con la presidente declararon

estar conformes con la decision (AICA, 13/12/2013).

Asi, a través de la gestion publica la Fundacion encabezada por el sacerdote consiguio
sedimentar sus intereses y posicionamientos sobre el consumo de sustancias psicoactivas en
el andamiaje de aquel organismo. A su asuncion como secretario de Estado le siguid el
nombramiento de Dario Garribia, apoderado de la Fundacion Valdocco, como Subsecretario
de Coordinacion Administrativa. Teniendo en cuenta el fendmeno que se busca explicar,
este encaje particular revierte una singular importancia ya que dicha subunidad de
SEDRONAR tenia entre sus objetivos “la gestion econdémica, financiera, patrimonial, de

infraestructura (...)” de la secretaria asi como también debia “entender en materia de
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administracion y gestion de recursos humanos (...)” (Presidencia de la Nacion, 2014).
Resulta elocuente que entre las subsecretarias existentes, solo la competente en materia

presupuestaria haya sido ocupada por un miembro de la organizacion de Molina.

En las dos subsecretarias restantes, la de Capacitacion, Prevencion y Asistencia y la de
Abordaje Territorial®, si bien no fueron cubiertas por integrantes de la Fundacion, los
nombramientos evidencian la influencia del proceso de interaccion socioestatal aqui
analizado en la conformacion de la nueva gestion. Esto debido a que en dichos puestos
fueron designados funcionarios* provenientes de diferentes areas del Ministerio de
Desarrollo Social, dirigido por Alicia Kirchner. Los mismo puede decirse respecto a
quienes fueron colocados al frente de gran parte de las direcciones nacionales, direcciones y
coordinaciones de la dependencia. Sin embargo, las funciones més cercanas al secretario
fueron reservadas para miembros de la Fundacién. Por ejemplo, un coordinador de la
fundacion, quien fue nombrado como Jefe de gabinete de asesores (Molina, entrevista

personal, 01/08/2019).

En diciembre de 2013, SEDRONAR junto al Ministerio de Planificaciéon Federal y el
Ministerio de Salud acordaron la implementacion del programa Recuperar Inclusion (Reln).
En el documento firmado por los representantes de dichas dependencias el plan era definido
como una intervencion cuyo principal objetivo se centraria en la generacién “mecanismos
de contencidn para aquellas personas que atraviesan situaciones de consumo problematico
(...) en el marco de lo establecido por el Plan Nacional de Salud Mental” a partir de la
“consolidacion de nucleos de prevencion, capacitacion y asistencia de las adicciones”.
Estas acciones, segun se estipulaba, deberian desarrollarse en poblaciones “en situacion de

exclusion social” (SEDRONAR, 2013: 4-5).

La definicién de la poblacion destinataria como “excluida” lejos estuvo de ser de una
focalizacion deliberada sobre un sector social en particular. Por el contrario, encontraba
asidero en una perspectiva que, inspirada por la valorizacion de los “elementos

contextuales” propuesto por la LNSM y el PNSM, establecié que, al menos en los casos a

43 Su nombre completo fue Subsecretaria de Disefio, monitoreo y evaluacién de abordaje territorial,
relaciones internacionales y control de precursores quimicos.
44 Se trata de Carlos Jacomet y Sonia Aiscar, respectivamente.
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atender por el Programa, “las adicciones responden a situaciones de exclusion social”
(SEDRONAR, 2013: 5). A su vez, encontraban coherencia con las demandas sociales ya
revisadas. De tal modo, atender dichos condicionantes sociales se tornaba imperioso en pos

de resolver la cuestion especifica de las “adicciones”.

En sintonia con la normativa vigente, la modalidad de abordaje propuesta por el programa
buscaria consolidar la “red de asistencia territorial” a partir de la promocion de la
articulacion entre las diversas instituciones presentes en cada espacio local (hospitales
generales, fundaciones, instituciones religiosas, deportivas y culturales) en adicion a la
creacion de nuevos establecimientos publicos (SEDRONAR, 2013: 19). Reln fue
anunciado publicamente, en marzo del afio siguiente, en un acto encabezado por la
presidente acompafada por parte importante de su gabinete. Segtn alli se comunicaba, para
los dos afios siguientes en los que el programa estaria vigente, se preveia la creacion de dos
tipos de centros: las Casas Educativas Terapéuticas (CET) y los Centros Preventivos
Locales de Adicciones (CePLA). Un video institucional entonces transmitido informaba
que los primeros serian “dispositivos” abocados a “mitigar el consumo de alcohol y drogas
promoviendo el acceso a la salud, la educacion y el trabajo”, mientras que los segundos
fungirian como “espacios de encuentro, recreacion, prevencion y contencion” dedicados a

impedir su aparicion. Segun se comunicaba, serian construidos 40 y 150, respectivamente.

Los mismos, en coherencia con el material programatico, serian “distribuidos por todo el
pais, emplazados estratégicamente en las zonas de mayor vulnerabilidad social”. El
desarrollo de los centros se realizaria en convenio con actores sociales y estatales locales
(movimientos sociales, ONGs, iglesias y gobiernos provinciales y municipales) quienes
tendrian bajo su responsabilidad la gestion general del espacio (Casa Rosada, 31/03/2014).
En coordinaciéon con éstos, SEDRONAR proveeria los fondos necesarios para la
construccion y adecuacion de los mismos. Paralelamente, estaria a su cargo el disefio del
organigrama, la determinacion la modalidad de abordaje, y la capacitacion del personal alli
incorporado® (SEDRONAR, 17/02/2014). Estos ultimos aspectos resultan cruciales para

sostener que la secretaria veria dilatadas sus capacidades territoriales en términos de

45 Entre estos estarian el personal jerarquico (director, vice director y coordinador), administrativos,
profesionales de la salud, docentes referentes de las areas deportivas, recepcion y formacion, entre otros.
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multiplicacion de los espacios en donde contaria con funcionarios propios y tendrian

vigencia sus posicionamientos respecto al problema.

De esta manera, el sacerdote Molina se ubicaba al frente de un programa de alta visibilidad
publica e importante significado politico que, ademés, sedimentaba en la estructura
normativa y programatica del Estado Nacional un ciimulo de valores y visiones propias
sobre el problema que debia atender. Retomando lo sefialado en un estudio previo
(Ferreyra, 2019), esto se evidencia al observar un boletin de la Fundacion Valdocco en el
cual se lee la siguiente descripcion de uno de sus establecimientos localizados en la
provincia de Chaco: “La Casa Educativa Terapéutica (CET) se cred para adolescentes y
jovenes del noreste con problemas de adicciones (...) siendo nuestro objetivo contribuir a la
transformacion y a la creacion de proyectos de vida saludables” (Fundacion Valdocco,
2013). Rapidamente se advierte la analogia, uno de los “dispositivos territoriales” creados
en el marco del programa Reln durante la gestion del sacerdote llevd el mismo nombre que
aquellos que pertenecian a la Fundacion. Una traslacion de titulo que sirve de indicio de la
institucionalizacion en SEDRONAR de posicionamientos sostenidos por la organizacion
liderada por Molina. Més atin cuando para el propio ex secretario entre amabas, “en cuanto

a los grandes conceptos no habria diferencias.” (Molina, entrevista personal, 13/02/2017).

Segun las publicaciones de Valdocco, sus establecimientos estarian guiados a partir de
cuatro “ejes” determinantes de su funcionamiento. En primera instancia debia adoptar la
forma de “una casa que recibe”, es decir, ser espacios abiertos y amables que emulen en el
trato y la dindmica una especie de sensibilidad hogarena. Segundo, se preveia que fueran
“una escuela que prepara para la vida”, una instancia signada por la incorporacion tanto de
conocimientos formales como de valores entendidos esenciales para el desarrollo
individual. “Un patio para estar con amigos” era el tercer “eje”, a partir del mismo se
pretendia disponer que los establecimientos otorguen un lugar central a la habilitacién de
espacios destinados al encuentro y esparcimiento de sus destinatarios. Por ultimo, las
unidades de la Fundacion tenian que configurar “un lugar de encuentro con Jesus”, esto es
procurar la vigencia de creencias catolicas en el desarrollo del tratamiento (Fundacion

Valdocco, 2013).
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Por su parte, para las CET de la SEDRONAR también se previeron principios fundantes de
su funcionamiento. Asi, en los Manuales -instrumentos prescriptivos distribuidos al
personal de los dispositivos- se diagramaron cinco “dimensiones” constitutivas de las Casas
estatales. El ultimo de los “ejes” de Valdocco mencionados, aquel cargado de
significaciones religiosas, fue el unico que no perduro tras la adaptacion de la modalidad de
asistencia de la Fundacion al escenario estatal en el marco del programa Reln. El resto
fueron integramente incorporadas a la concepcion de la politica publica, en adicion a otros

dos: “terapia” y “capacitacion” (SEDRONAR, 2014).

En esta diagramacion inicial del contenido del programa, sin necesidad de adentrarse en
mayores especificidades de su disefio o implementacion, se evidencia que el mismo
constituyd una instancia mas de la secuencia incremental de sedimentacion méas o menos
perdurable de los intereses, valores o posicionamientos del emprendimiento organizacional
de Molina en el andamiaje institucional del Estado. A través del proceso de interaccion
socioestatal hasta aqui descripto fue que la Fundaciéon del sacerdote desarrolld los
principios y visiones sobre las problematicas relacionadas al consumo de sustancias que en
esta instancia final se condensaron en la planificacion de politicas publicas a partir de la

ocupacion de cargos.

Dicha institucionalizacion fue posible debido a que las demandas legales y sociales
repasadas en el capitulo anterior generaron una serie de incentivos en el &mbito estatal para
la incorporaciéon de Molina en SEDRONAR. Por un lado, en un contexto de dilatacion de
su capacidad de incidencia, los reclamos de la Iglesia Catdlica no so6lo motivaron la
designacién de un actor con experiencia de trabajo en el sector poblacional que dicha
organizacion identificaba como el més afectado por el problema del consumo de sustancias,
sino que estimularon la decision gubernamental de insertar en la funcion publica a un ex
miembro del clero. Por otra parte, el nuevo arreglo institucional en materia de salud mental
materializado en la LNSM y el PNSM, respaldé el nombramiento del sacerdote en tanto
detentaba las competencias necesarias para conducir la expansion territorial de la
dependencia, proyeccion que tuvo su concrecion mas evidente en el programa Reln. Dichas

condiciones convergieron en la designacion de Molina movilizadas a través de las
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vinculaciones socioestatales pretéritas ya revisadas, las cuales aseguraron la insercion en el

Estado de un actor social con afinidades personales con las autoridades gubernamentales de

turno. A continuacion se analiza el efecto de este proceso sobre las partidas presupuestarias

de SEDRONAR.

4. Acceso al Poder Ejecutivo: presupuesto v capacidades estatales

El acondicionamiento presupuestario resulté una prioridad en el marco de la nueva gestion.
Al dia siguiente de su asuncion, Molina se reunié con Capitanich para definir los recursos
econdémicos con los que contaria SEDRONAR en funcion de los objetivos programados
(Infobae, 30/11/2013). Facultado por las normas que regulan la administracion
presupuestaria, el Jefe de Gabinete dispuso la transferencia de las nuevas partidas en junio
de 2014 “con el objeto de atender al Programa ‘Recuperar Inclusion’ (JDG, 23/06/2014).
A esta se agregaria otras cuatro modificaciones presupuestarias a lo largo del afio en
curso*®. El monto total concedido por medio de estas adecuaciones condujo a un aumento
del presupuesto de la secretaria de 130% respecto al crédito final asignado en 2013.
Alrededor del 70% de dichos recursos estuvieron expresamente destinados a solventar al el
programa Reln. Resulta llamativo que esto sucediera con posterioridad a la sancion del
decreto N° 48, a través del cual la Subsecretaria de Control de Sustancias Psicoactivas fue
transferida al dominio del Ministerio de Seguridad, quedando las funciones de

SEDRONAR reducidas a la mitad®’.

Paralelamente, es importante considerar las finalidades especificas para las cuales se
introdujeron dichas actualizaciones a las partidas de SEDRONAR, pues permiten

vislumbrar las capacidades de la dependencia que debieron ser reforzadas en el marco de

46 Decisiones Administrativas N°511, N°837, N°1171 y N°1214 del 2014.

47 Esto debe ser comprendido como parte del proceso de reconfiguracion de los posicionamientos
dominantes en esta arena de politica publica resefiado en el capitulo anterior. En este sentido, dicha
mutacion organizacional fue presentado por el discurso gubernamental como una de las tantas
consecuencias dinamizadas por un “cambio de paradigma”. A partir del mismo la persecucion penal sobre
los consumidores seria reemplazada por una intervencion estatal afectiva y territorialmente cercana,
atenta a los condicionamientos socioeconémicos que propiciaban la emergencia de problemas relativos al
uso de sustancias. Para un andlisis mas detenido de la codificacién discursiva hilvanada por la gestion de
Molina sobre estas transformaciones ver Ferreyra (2019).
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Reln. De las mismas, por un lado, y en coherencia con el contexto inicial de desarrollo de
infraestructura para el emplazamiento de los nuevos centros, un 56% se adjudicé con el
proposito de realizar transferencias para financiar gastos de capital. Es decir, para la
adquisicion de equipamiento, construccion de instalaciones, remodelaciones, etc. Estas
transferencias serian realizadas tanto a organizaciones sin fines de lucro (beneficiados con
23% del mencionado aumento) como también a gobiernos provinciales, municipales y
universidades (receptores del restante 33%)*. En términos reales, la recepcion de recursos
elevo el presupuesto asignado a este tipo de gastos en un porcentaje superior al 6.300% en

comparacion con 2013%.

Esto responde al papel desempefiado por actores sociales y estatales locales en el
despliegue del programa. El aumento exponencial en las partidas cedidas a actores sociales
y estatales locales durante la gestion de Molina revela la existencia de vinculaciones
previamente reducidas o inexistentes. Ahora bien, este incremento en la capacidad
relacional de la dependencia constituia un medio necesario para extender su alcance
territorial. El nexo entablado con actores sociales y estatales por medio de la entrega de
recursos ganaba sentido en tanto estos contaban con capacidades localmente ancladas,
facilitando la penetracion de SEDRONAR en dichos espacios. En marco de un
posicionamiento que resaltaba la relevancia de los factores contextuales, especialmente
ligados a la marginalidad social, en la explicacion del problema que se debia atender, la
intervencion de aquellos actores se tornaban imperiosa. Asi lo entendia Molina cuando

hacia alusion a ellos:

Eran muy importantes en (..) los CePLA. (...) Porque tenian una territorialidad
donde nosotros no llegdbamos. (...) En los lugares mas complejos estaban ellos.
(...). (La enfermedad donde esta? En el barrio, en la escuela, en que no hay

agua o luz. Vos tenes que recuperar ese entorno. ;Quien lo hace? El que tiene

48 Es importante notar que, generalmente, estas transferencias no eran monetarias, sino que se efectuaban
por medio de la cesion de los inmuebles construidos o infraestructura adquirida.

49 En 2013, al igual que en afios previos, no se otorgaron partidas a SEDRONAR para efectuar
transferencias para gastos de capital a actores estatales locales. Solo destinados a organizaciones sin fines
de lucro se asignaron 2,02 millones de pesos argentinos. En cambio, el crédito final real en 2014 para
ambos sectores fue 129,3 millones. Estimacion propia con base en datos de Presupuesto Abierto (2019).
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trabajo en el lugar: los municipios, las ONG, las iglesias (Molina, entrevista

personal, 01/08/2019).

Por otra parte, 18% de la actualizacidén estuvo destinada a solventar gastos en personal
contratado™. Esto representd un aumento real de 61% en dicho objeto respecto al gasto
previsto por el presupuesto final de 2013°'. Este fortalecimiento de la capacidad
organizacional de SEDRONAR a través de incremento de su cuerpo de funcionarios estuvo
también estrechamente conectado al proceso de extension territorial. Dicha pretension
demand6 la disposicion de una estructura burocratica pasible de atender las diferentes
aristas de la nueva modalidad de intervencion de la secretaria. Por un lado, se produjo un
agrandamiento de su organigrama. Tuvo lugar una dilatacién de la esfera mas alta de la
jerarquia burocratica, multiplicandose los cargos de conduccion de diez a treinta y tres. En
este sentido, en su nivel superior, ademas de mantener el mismo numero de subsecretarias a
pesar de la reduccion de funciones, se sumaron una Direccion Nacional y un Direccion
adicionales a su estructura. A su vez, en el inferior, el nimero de coordinaciones paso de
siete a veintiuno. Entre estas cabe destacar las ocho coordinaciones creadas en la
mencionada Subsecretaria de Abordaje Territorial. Cada una con competencia sobre una
region del pais, tenian como propodsito la realizacion de intervenciones conjuntas y la
organizacion de instancias de interaccidon con organizaciones civiles y municipios. Esto es,
desarrollar las capacidades relacionales y territoriales de la dependencia. (SEDRONAR,

01/10/2012, 09/05/2014).

Por otra parte, en tanto que el personal incorporado en los CET y CePLA seria financiados
por SEDRONAR, este compromiso incrementaria la demanda de partidas al entrar en
funcionamiento mayor nimero dichos centros. Asi, los recursos humanos a disposicion de
la secretaria también serian fuertemente expandidos durante 2015. Evidencia de esto es el

nuevo incremento de 61% en gastos en personal contratado en relacion a 2014°%. A esto se

50 La expresion “contratado” refiere a que el personal no forma parte de la planta permanente de la
secretaria.

51 En este rubro el presupuesto ascendid, en valores reales, de 35,1 millones de pesos argentinos a 56,6.
Estimacion propia con base en datos de Presupuesto Abierto (2019).

52 En valores reales, este gasto pasé de 45,1 millones de pesos argentino a 91,19. Estimacion propia con
base en datos de Presupuesto Abierto (2019).
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733 modalidad a través de la cual se

debe agregar las transferencias en concepto de “becas
comenzo a remunerar las nuevas contrataciones de personal en los dispositivos. En 2015 el
presupuesto de este rubro crecid por encima de 5.200% en relacion a 2014, La fuerte
expansion del cuerpo de funcionarios que pasod a disponer la dependencia a nivel local

resulta un indicador relevante del incremento de su capacidad territorial.

Finalmente, también es relevante tener en cuenta que 5% de la aludida actualizacion de
partidas de 2014 se destind a financiar pasajes y viaticos del personal de la secretaria.
Puesto en contraste con lo presupuestado bajo este concepto durante el afio previo, en 2014
tuvo lugar un incremento real de 357%. Nuevamente, se trata de un indicio que informa
sobre la relevancia que adquirid la proyeccion territorial, en este caso del elenco de

funcionarios, durante la gestion de Molina.

Concretada la cesion de los recursos y puesto en desarrollo el programa Reln, en
septiembre de 2014 Capitanich y el flamante secretario de SEDRONAR inauguraban en
conjunto la primera CET del pais en la provincia de Santa Fe (SEDRONAR, 24/09/2014).
Aquella presencia -algo inhabitual para la figura de Jefe de Gabinete-, como también la
garantizacion de fondos publicas necesarios, vuelven a remarcar la relevancia de la
interaccion socioestatal pretérita, y el vinculo personal alli forjado entre ambos actores, en
la concepcion y ejecucion del programa Reln. Un nexo que, de acuerdo con Molina, resultd
crucial para disponer de los recursos econdmicos en funcion de agilizar el despliegue del
programa. Al ser consultado sobre las gestiones que debié afrontar para reunir el

presupuesto necesario para el Reln, el ex secretario comentaba:

A ver, las relaciones personales en las politicas publicas son muy importantes.

Yo tenia relacion con Alicia [Kirchner], (...) a Capitanich que trabajamos en el

53 Alegando la necesidad de facilitar la aplicacién del programa Reln, este régimen de remuneracién al
personal se aprobé en marzo de 2015 por medio de la Resolucién N°60. Segtin Molina la adopcién de esta
forma de contratacién se debié a limitaciones administrativas a la formalizacién de los nuevos
funcionarios (Molina, entrevista personal, 13/02/2017).

54 Las asignaciones en el rubro aumentaron de 800 mil pesos argentino a 43 millones. Estimacién propia
con base en datos de Presupuesto Abierto (2019).

55 El restante 21% de la actualizacién total se distribuyé en proporciones menores en distintos rubros.
Estimacion propia con base en datos de Presupuesto Abierto (2019).

56 Los créditos de este rubro en 2013 fueron de 2,4 millones de pesos argentinos, mientras que al afio
siguiente se elevaron a 10,8. Estimacion propia con base en datos de Presupuesto Abierto (2019).
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Impenetrable, eso a vos te permite... (...) Entonces cuando en las politicas
sociales hay buena energia entre los actores... cuando es un simple funcionario

cuesta mas. Esto es muy importante en politica (Molina, entrevista personal,

01/08/2019).

La existencia de este lazo personal y su incidencia en términos presupuestarios resultaria
dificil de comprender desde el enfoque nrormativo-economico revisado en el primer
capitulo. No so6lo el factor que en este caso impacta sobre la asignacion de recursos
publicos es ajeno al proceso exclusivamente técnico, sino que el mismo encuentra su origen
en interacciones que exceden los limites formales del Estado. A similar dificultad se
enfrentaria al considerar las demandas sociales y exigencias legales que aqui motivaron,
inicialmente, la variacion presupuestaria de SEDRONAR. Por su parte, aunque puede
asumirse cierta relevancia explicativa del contexto electoral entonces vigente, la
perspectiva de la eleccion racional seria incapaz de incorporar el peso causal de los
procesos socioestatales aqui revisados y su resultado mutuamente constituyente sobre los
actores estatales y sociales involucrados. Particularmente resultaria inadecuada la propuesta
de Wildavsky (2002), que establece limites rigidos entre Estado y sociedad civil y supone
que los beneficios repartidos entre ellos son sélo de naturaleza econdmica. Como se ha
argumentado, las interacciones socioestatales evidencian una disipacion de los contornos de
ambos espacios caracterizado particularmente por sus efectos reciprocos, no sélo sobre la

disposicion recursos econdomicos, sino también de capacidades.

Segun las memorias de SEDRONAR, para fines de 2014, existian 48 CET y 50 CePLA
distribuidos por las distintas regiones del territorio nacional (JDG, 01/03/2016). De tal
manera, la dependencia aumentaba en nuevos espacios geograficos y sociales el nimero de
funcionarios disponibles y el alcance de sus posicionamientos y modalidades de
intervencion. Asi, en el desenlace del proceso de institucionalizacién incremental hasta aqui
revisado se evidencia con mayor fuerza su caracter mutuamente constituyente. Las
competencias adquiridas por Molina y su organizacion bajo auspicio estatal sirvieron al
disefio de un programa tendiente a ampliar las capacidades territoriales de la dependencia

nacional con competencia en la arena de politicas publicas de reduccion de la demanda de
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sustancias psicoactivas. Para eso resultd necesario reforzar las capacidades relacionales y
organizacionales de SEDRONAR, lo cual requiri6 el sensible incremento presupuestario
hasta aqui revisado. Como se argumentd, esto fue propiciado por la emergencia de
demandas legales y sociales que instalaron la necesidad gubernamental de incrementar las

capacidades estatales en esta arena de politicas publicas especifica.

En mayo de 2015 Molina presentd su renuncia, sin alegar razones publicamente. Durante el
transcurso de su gestion en dicho afio la dependencia a su cargo no habia recibido nuevas
actualizaciones presupuestarias. Sin tampoco ofrecer mayores explicaciones, Capitanich
habia abandonado su puesto en febrero. En este afio, las partidas reales disponibles para
SEDRONAR disminuirian 4%. Si bien, como se mencioné, las partidas previstas para
afrontar gastos en personal habian aumentado, las destinadas a transferencias para pagos de
capital presentaron una disminucion de 76%°’. Esto a pesar de que para entonces sélo se
habian creado poco mas de la mitad de los centros originalmente anunciados. Con el

cambio de gestion, la inauguracion de nuevos CET o CePLA se veria seriamente mermada.

En paralelo, la participacion de SEDRONAR en la totalidad del presupuesto de la
administracién publica nacional sufriria una reduccion de 5,3%, cayendo por debajo de la
variacion interanual media de todas las unidades ministeriales del sector. La covariacion
entre la reduccion de los recursos econdmicos asignados a SEDRONAR y la ausencia del
proceso de interaccion socioestatal condensado en el vinculo entre el sacerdote y el Jefe de
Gabinete permite conjeturar sobre su peso causal respecto al incremento presupuestario de

la dependencia durante el periodo de estudio.

57 Pasando, en valores reales, de 103,17 millones de pesos argentinos en 2014 a 24,26 en 2015. Estimacién
propia con base en datos de Presupuesto Abierto (2019).
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IV. Institucionalizacion auto-amplificada en SEDRONAR: actores sociales en
busca de recursos estatales (2014-2018)

Luego de la instalacion en 2013, por impulso de las exigencias legales y sociales
anteriormente revisadas, de la necesidad gubernamental de expandir las capacidades del
Estado nacional en la arena de politicas publicas que ocupa a este trabajo, otro ex sacerdote
pasod a ocupar un cargo jerarquico en el entramado organizacional de SEDRONAR: Ignacio
Puente Olivera. Al afio siguiente, desde la Direccion Nacional de Asistencia y Reinsercion
Social por Adicciones (DNAR), gestion6 la creacion del programa de subsidios a
organizaciones de la sociedad civil “Casas de Atencion y Acompainamiento Comunitario”

(CAACQ).

Originalmente impulsado por referentes de la Vicaria episcopal para la pastoral de villas de
emergencia®, popularmente conocidos como “curas villeros™”, durante la gestion de Juan
Carlos Molina el programa no cont6 con mayor protagonismo politico o presupuestario. Sin
embargo, tras la asuncién de Mauricio Macri como presidente y la posterior designacion de
Roberto Moro al frente de SEDRONAR en diciembre de 2015, CAAC se tornaria en una
politica publica central en ambas dimensiones de la dependencia. Fue alli que los actores
sociales receptores del subsidio protagonizarian un proceso auto-amplificado de
institucionalizacion de sus intereses y posicionamientos en SEDRONAR. Es decir,
retomando a Falleti & Mahoney (2015), una secuencia en la que los eventos, en este caso
de institucionalizacion, promueven la concurrencia de otros que profundizan o expanden su

tendencia inicial.

Como se anticip6 este proceso de institucionalizacion incremental de los logros
conseguidos por los actores sociales tiene su origen en SEDRONAR. A diferencia de la
secuencia de eventos del periodo anterior, este aumento de la verticalidad y pluralidad de
los encajes -en términos de Gurza et al (2019)- no se extiende en el Poder Ejecutivo mas

alla de la estructura burocratica de la dependencia. En cambio, dichos actores sociales si

58 Se denomina vicaria a una de las subdivisiones de indole territorial o tematica dentro de una didcesis o
archidiécesis.

59 Esto por desarrollar su labor ministerial en las “villas”, asentamientos informales generalmente ubicados
en centros urbanos que sufren muiltiples carencias en términos ordenamiento urbano, servicios publicos y
propiedad legal del suelo.

75

FLACSO

MEXICO



desplegaran mecanismos de incidencia para producir encajes a través del Poder Legislativo.
En suma, en este capitulo se revisan los eventos mas determinantes de dicha secuencia a
través de la cual tanto los actores sociales como actores estatales reforzarian sus
capacidades de intervencion sobre la demanda de sustancias psicoactivas a partir del

aumento de las partidas presupuestarias asignadas a SEDRONAR entre 2015 y 2018.

El primer apartado analiza las interacciones socioestatales que promovieron la creacion del
programa CAAC durante el gobierno de Cristina Ferndndez de Kirchner y las
caracteristicas asumidas por el mismo. Alli es posible advertir el peso explicativo de las
exigencias legales y demandas sociales que emergieron en esta arena de politica publica a
la vez que se evidencia la incidencia activa de organizaciones eclesiales favorecidas por

dicho contexto.

En el segundo se aborda la acelerada multiplicacion y jerarquizacion de los encajes
institucionales detentados por el conjunto de los actores sociales en el contexto del “giro a
la derecha”. Se repasan los rasgos de los logros institucionales que, de manera mas
significativa, dilataron el dominio de agencia de los actores sociales involucrados en el
CAAC. Inicialmente, se analiza la diversificacion del universo de organizaciones
subsidiadas a partir de la incorporacion de distintos movimientos sociales al programa
CAAC. Luego, se explora la emergencia del Consejo para el Abordaje Integral de las
Politicas Publicas en Adicciones en contextos de alta vulnerabilidad, una interfaz
socioestatal permanente que habilitaria la intervencion de los actores sociales en la
orientacion de la politica publica. Como consecuencia de lo anterior, se describe la creacion
del programa Escuela de CAAC, a partir del cual se conform6 una instancia de confluencia
entre actores estatales y sociales para la asistencia formativa y econdmica de
organizaciones que buscasen reunir los requerimientos para incorporarse al programa

CAAC.

Finalmente se examina el modo en que los actores sociales propiciaron el incremento
presupuestario de SEDRONAR. A diferencia de las interacciones repasadas en el capitulo
anterior, el Poder Legislativo se constituiria como un actor determinante en la asignacion de

recursos. Esto debido, principalmente, al escaso poder de incidencia de la nueva gestion en
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el ambito presupuestario. Las organizaciones eclesiales y movimientos sociales
desplegarian, consecuentemente, repertorios contenciosos y de acceso a autoridades
legislativas con la finalidad de conseguir financiamiento para el programa CAAC. En esta
instancia fue crucial la ostentacion de cargos representativos por parte de movimientos
sociales. Estos aspectos permiten delinear horizontes para la extension del alcance analitico
del enfoque de encajes institucionales utilizado en la presente tesis. A su vez, se analiza el
impacto de estas interacciones socioestatales y el consecuente incremento presupuestario de
SEDRONAR, tanto sobre sus capacidades estatales como la de los actores sociales que lo

auspiciaron.

Asi, distinto de lo examinado en el capitulo previo, el proceso auto-amplificado de
institucionalizacion de los posicionamientos de los actores sociales -en este caso
movimientos sociales y organizaciones eclesiales- no estuvo movilizado principalmente por
los intereses y la agencia desplegada por actores estatales. Interesa remarcar aqui, por el
contrario, que fueron los intereses y la agencia de los actores sociales los elementos

fundamentales detras de la produccion de los encajes que se analizan a continuacion.

1. Institucionalizacion inicial durante el “giro a la izquierda” : el programa CAAC (2014-

2015)

En septiembre de 2014 la presidente Fernandez de Kirchner encabez6 un nuevo acto
publico donde, acompanada de Jorge Capitanich y Juan Carlos Molina, comunicaba la
celebracion de un convenio entre SEDRONAR, Cartias Argentina® y los “curas villeros™.
El objetivo del mismo, segiin anuncio, seria asistir financieramente a estas organizaciones
en su “presencia (...) en el territorio, junto a la poblacion mas vulnerable” (Casa Rosada,
01/09/2014). Algunos dias antes SEDRONAR habia emitido una resolucion oficial donde
aprobaba la creacién del programa CAAC. Bajo la premisa de que “el crecimiento del
consumo problemdtico de sustancias afecta de manera diferencial a las poblaciones mas

vulnerables y excluidas” el programa se propondria “fortalecer las redes y actores sociales

60 Es una organizacion que depende de la CEA por medio de la Comision Episcopal para Caritas. Se define
como un “organismo de la Iglesia que coordina la obra caritativa oficial de la misma” (Caritas Argentina,
2019).
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existentes en los territorios en los que habitan” dichos sectores poblacionales a través de
transferencias econdmicas no reintegrables a centros de atencion. El monto del subsidio
variaria en funcioén de la complejidad de las prestaciones y servicios ofrecidos por cada
centro (SEDRONAR, 19/08/2014). En suma, se tratd6 de la obtencion de un encaje de,
relativamente, baja verticalidad, en tanto desde la operatividad formal del mismo los
actores no contaban con competencias para subordinar instancias institucionales inferiores.
Sin embargo, como se verd, su consolidacion dilataria el dominio de agencia de los actores

sociales, acrecentando sus posibilidades de generar nuevos puntos de acceso en el Estado.

Esta politica publica, a su vez, encontr6 asidero en los lineamientos rectores de la LSNM y
el PNSM repasados en el Capitulo II. El principio de “atencidon comunitaria” se manifesto
en el objetivo central del programa: un tratamiento local de la problematica e integrado al
espacio de pertenencia de la poblacion objetivo. En este sentido, CAAC exigid que los
centros dispongan de presencia y reconocimiento entre la poblacion local. Por otra parte, la
“intersectorialidad” se vid reflejada en el imperativo de vinculacion con actores estatales y
sociales locales dedicados a asuntos pertinentes para el abordaje de problemas relativos al
uso de sustancias psicoactivas: educacion, trabajo, deporte, etc. Finalmente, la nocion de
“interdisciplinariedad” cobr6 forma en los requisitos sobre el personal de los centros:
médico, operador socio-terapéutico, psicologo, profesores, entre otros. Con estas
disposiciones la ejecucion y control del plan quedd a cargo de la DNAR de SEDRONAR
(SEDRONAR, 19/08/2014).

Como se anticipd, a ese cargo habia arribado el ex sacerdote Ignacio Puente Olivera tras la
designacion de Molina. Luego de haber abandonado la labor ministerial, Olivera acumulaba
una carrera como funcionario publico de diferentes areas del Estado nacional dedicadas a
intervenir sobre poblaciones en situacion de pobreza. Al igual que Molina, entonces supo
tejer un lazo con Alicia Kirchner mientras fungia como personal del Ministerio de
Desarrollo Social. Fue cuando alli se desempefiaba en un programa focalizado en el
problema del consumo de sustancias en las “villas” que le fue propuesto su acenso a la
Direccion de SEDRONAR. Segin Olivera, la mudanza respondid directamente a la
conversion del entonces cardenal Bergoglio, con quien el mantenia una estrecha relacion,

en Sumo Pontifice: “Ellos sabian de mi vinculo con Francisco (...) entonces cuando a
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Francisco lo hacen Papa me piden que venga acd” (Ignacio Puente Olivera, entrevista

personal, 19/08/2019).

Ahora bien, la celebracion de los convenios con las organizaciones eclesiales en el marco
del programa CAAC no sblo se explica por la trayectoria religiosa de Olivera como
tampoco Unicamente a partir de demandas publicas de la Iglesia. Sino que, en el marco de
la dilatacion de su capacidad relacional, referentes de la misma cumplieron entonces un rol
activo en la concrecion de dicha politica publica. Al ser consultado sobre qué
organizaciones habian promovido el inicio de CAAC, Olivera recodaba: “La Iglesia
Catolica. Con el padre Charly y Pepe [referentes de los “curas villeros™]. Ellos vienen a
plantear la necesidad de encontrar una vinculacion con el Estado, de financiamiento”

(Ignacio Puente Olivera, entrevista personal, 19/08/2019).

Esta iniciativa religiosa puede ser rastreada también en un encuentro sostenido algunos
meses antes entre varios funcionarios jerarquicos de SEDRONAR, entre ellos Molina y
Olivera, y referentes de la Iglesia especializados en la problematica. Alli intercambiaron
opiniones y diagramaron posibles lineas de accion coordinada entre ambas entidades
(AICA, 07/04/2014). Asi, fue el acceso a autoridades publicas la que, de manera inmediata,
dinamizé la institucionalizacion de un modo de financiamiento favorable a los actores
sociales. En otros términos, un encaje generd las condiciones de dominio de agencia que

posibilitaron el inicio la secuencia de jerarquizacioén incremental subsiguiente.

En paralelo, resulta preciso tener en consideracion que la obtencion de estos puntos de
acceso en SEDRONAR fue respaldada por las capacidades acumuladas por los actores
eclesiales a lo largo de su trayectoria de intervencion localmente anclada en poblaciones en
situacion de pobreza. Esto se tornaba en un activo de especial dotacion de legitimidad en un
contexto en que, por un lado, la Iglesia Catolica demandaba reforzar las capacidades
estatales para la reduccion de la demanda de sustancias entre aquellos sectores y, por el
otro, la LNSM y el PNSM resaltaban la importancia de dilatar sus competencias
territoriales, multiplicando los servicios asistenciales disponibles y consolidando vinculos
con actores “comunitarios”. Asi aludia Puente Olivera al reconocimiento de la autoridad de

estos actores en este terreno:
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El pueblo ya se ha organizado para enfrentar el problema del consumo en los
barrios. Esos modos de organizacion social nos interpelan y nos dicen que ellos
llegan a lugares que nosotros no. Y de ahi nosotros los interpelamos también.
(...) De esa interpelacion mutua nace una politica publica que son los CAAC.

(Ignacio Puente Olivera, entrevista personal, 19/08/2019)

Esta concrecion institucional de actores ligados a la Iglesia Catdlica, a su vez, fue facilitada
por modalidades de interaccion socioestatal preexistentes. Como se menciond
anteriormente, desde la década de 1990, las llamadas “comunidades terapéuticas” fueron
beneficiadas con subsidios por cada individuo que recibiesen derivado de SEDRONAR. La
responsabilidad de auditar los servicios prestados por estas organizaciones y administrar las
transferencias econdmicas estuvo histéricamente a cargo de la DNAR y sus homologas
predecesoras. Los lineamientos establecidos por la LNSM y el PNSM, como se explico en
el Capitulo II, pautaban el cierre o reconversion de este tipo de instancias de asistencia, lo
cual generd la necesidad de articular la politica publica con otros sectores. Tal como

sefialaba Puente Olivera:

Hasta entonces lo tUnico que existia era la derivacion a comunidades
terapéuticas. Ese trabajo que hacia la SEDRONAR entra en conflicto con la ley
de salud mental, porque eran instituciones monovalentes (Puente Olivera,

entrevista personal, 19/08/2019).

Asi, el nuevo marco regulatorio gener6 las condiciones de oportunidad para la
diversificacion de las organizaciones receptoras de subsidios de la dependencia. Actores
sociales cuya intervencion en la arena de politicas de reducciéon de la demanda de
sustancias tuviese un mayor grado de concordancia con las exhortaciones de la LNSM y el
PNSM resultaron favorecidos. La pertenencia a la comunidad, una insercién local
permanente y la posesion de experiencia en la intervencion a nivel local se tornaban en
capacidades que habilitaban a actores sociales para la obtencion financiamiento en el marco

de CAAC:

(A quién subsidiaba la SEDRONAR? A las comunidades terapéuticas, por

chico internado. ;Qué pasaba con esos movimientos sociales, con las Iglesias,
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los pastores, con las ONGs que trabajaban con adictos sin recursos? (...) nos
interesaba que tuviesen presencia en el barrio. (...) Entonces el Estado apoyaba

a aquel que ya estaba trabajando. (Molina, entrevista personal, 01/08/2019).

A pesar de haber logrado entonces encajarse, durante la gestion del sacerdote Molina en
SEDRONAR el programa CAAC cont6 con una baja relevancia presupuestaria. Los fondos
demandados por programas prioritarios para la conduccion de la secretaria, como el Reln,
minimizarian su expansion. Entre 2014 y 2015 fueron celebrados convenios con 40 centros
asistenciales (SEDRONAR, 2019a). Para este ultimo afio las partidas destinadas a la
ejecucion del CAAC apenas llegaron a representar 2,4% de la totalidad del presupuesto de

la dependencia®.

Para entonces el 57,5% de los centros de asistencia con convenio pertenecia a
organizaciones eclesiales. Estas habian sido beneficiados con los primeros 20 centros, dato
que evidencia su protagonismo en la aparicion del programa. Por otra parte, sélo el 15%
eran gestionados por movimientos sociales (SEDRONAR, 2019a). Sin embargo, a partir
del “giro a la derecha”, aunque continuarian creciendo en términos absolutos®, la
proporcion de transferencia cedidas a las organizaciones eclesiales sufriria una
disminucién: pasaria a representar 35% de los centros financiados. En cambio, como se
vera mas adelante, tanto el nimero como la proporcion de centros subsidiados bajo
administracion de movimientos sociales aumentaria sensiblemente en paralelo a que se
multiplicarian la diversidad de organizaciones de este tipo favorecidas por el programa

CAAC.

Las interacciones socioestatales que derivaron en la construccion de estos puntos de acceso
estuvieron abonadas por el marco de apertura institucional aludido en el capitulo anterior.
Dicho aspecto, en convivencia con otros sefialados por la literatura -como la renovada
centralidad del Estado como ente regulador del mercado y el conflicto social (Moreira,

2007), la recurrencia de discursos estatales reivindicativos de la igualdad, la soberania y el

61 De acuerdo a la informacion provista por un informante de la direccién administrativa de SEDRONAR, el
presupuesto asignado al programa CAAC en 2015 fue 13.31 millones de pesos argentinos (A.R.,
entrevista personal, funcionaria de la Direccion de Contabilidad, 30/08/2019), mientras que el
presupuesto final de la secretaria equivalié a 541,54 millones. Estimacion propia con base en datos de
Presupuesto Abierto (2019).

62 Creciendo de 19 en 2015 a 50 “casas” subsidiadas en 2018 (SEDRONAR, 2019a).
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cuestionamiento del status quo (Arditi, 2009), politicas tendientes a la disminucion de la
desigualdad (Lopez-Calva & Lustig, 2010), entre otros-, han caracterizado a las
experiencias gubernamentales que irrumpieron en América Latina con el advenimiento del

nuevo siglo.

Fue entonces que las capacidades reunidas por distinto tipo de actores sociales encontraron
canales institucionales efectivos para influir en las decisiones estatales (Cortés, 2008;
Stoessel, 2014). En parte ésto respondid, también, a una reconstituido interés y competencia
estatal para incorporar a su estructura a distintos exponentes y posicionamientos de la
sociedad civil movilizada, tal como se argumentd en el capitulo anterior para el caso
argentino en particular, al igual que han sostenido otros estudios en referencia a la regién en
general (Ferro, Natalucci & Tatagiba, En prensa, en Natalucci, 2018). Asi, en Argentina, la
participacion en coaliciones electorales, instancias de co-gestion de programas sociales y la
insercion en la gestion publica constituyeron mecanismos recurrentes en la sedimentacion
institucional de diferentes actores sociales, aunque especialmente de los movimientos

sociales (Gomez, 2010; Gradin, 2014; Lozano, 2015; Perelmiter, 2016).

Si bien resulta necesario tener en claro las serias dificultades existentes para catalogar
homogéneamente al conjunto de nuevos gobiernos como “de izquierda” (Cantamutto,
2013), se reconoce que esta renovada permeabilidad y modalidad de intervencion del
Estado expresd una reorientacion politica que atravesd a gran parte de los paises de la
region, hecho que ha llevado a numerosos académicos® a hablar de un “giro a la
izquierda”. Como se verd, si bien dicho escenario gener6é condiciones propicias para una
institucionalizacion de la articulacion socioestatal, su transformacion a partir de la
culminacion del ciclo politico descripto no produjo resultados Gnicamente regresivos en
este aspecto. El andlisis del proceso de interaccién que ocupa a este capitulo y sus efectos
progresivos en términos institucionales exhibe evidencia que aconseja revisar lecturas

univocas sobre las vinculaciones socioestatales a partir del llamado “giro a la derecha”.

63 Ademas de los citados, Santander (2009), Levisky & Roberts (2011), Paramio (2013), entre muchos otros.
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2. Institucionalizacién incremental durante el “giro a la derecha” (2015-2018)

En diciembre de 2015 el lider de la coalicion Cambiemos, Mauricio Macri, asumio la
presidencia de la Naciéon. Un hecho que, al implicar el triunfo de un candidato
relativamente desvinculado de los partidos tradicionales e identificado con orientaciones
ideologicas cercanas a la “centro derecha”, era concebido como un giro importante en la
politica local. Especificamente respecto al que le antecedia, el nuevo gobierno pretendio
extender un discurso refundacional que preveia la ruptura con las principales lineas de
accion sostenidas en el pasado en multiples areas de la accion estatal (Vommaro & Gené,
2017: 232). En este sentido, Argentina entraba en sintonia con la tendencia regional que
parecia poner en entredicho el dominio de las experiencias gubernamentales

representativas del “giro a la izquierda” (Modonesi, 2015; Schapiro, 2018).

Existe un consenso suficientemente extendido en torno a que los gobiernos orientados hacia
la derecha suelen introducir recortes fiscales. La experiencia historica de América Latina
indica que los ciclos politicos de este cufio ideologico — generalmente guiados por
exhortaciones internaciones- conducen a privatizaciones, el desmantelamiento de
programas sociales y la disminucion general del gasto (Cominetti, 1994; Huber & Stephens,
2000; Rangel & Garmedina, 2012). Sin embargo, retomando lo planteado por Niedzwiecki
& Pribble (2017), los recientes triunfos electorales de candidatos asociados a esta tendencia
ideoldgica no se han traducido automaticamente en ajustes abruptos como en las décadas de
1980 y 1990. Las autoras sugieren que, principalmente, las politicas publicas legadas por
las administraciones del “giro a la izquierda” y la presencia de oposiciones consolidadas
(legislativas, electorales y contenciosas) ha tornado mas costoso la introduccion de rebajas
fiscales contundentes. Esto llevd a algunos gobiernos representativos del “giro a la
derecha” a optar por la reduccion pasiva, el mantenimiento o, incluso, la expansion del

gasto publico en materia de proteccion social (Niedzwiecki & Pribble, 2017).

Los eventos que se revisan para el caso de la arena de politicas publica de reduccion de la
demanda de sustancias psicoactivas en Argentina abonan a esta conjetura. Sin embargo,
antes de reparar Unicamente en el peso explicativo del legado en materia de politica publica

y la fortaleza de la oposicion, el siguiente apartado resalta el papel desempefiado por los
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actores sociales. Mas especificamente, echa luz sobre la existencia de interacciones
socioestatales alejadas de repertorios Unicamente contenciosos y, en gran medida,
desarrolladas por canales institucionales que tuvieron como resultado la expansion o
morigeracion de la reduccion del gasto publico frente al problema en cuestion. El proceso
auto-amplificado de diversificacion y multiplicaciéon de los encajes detentados por
organizaciones eclesiales y movimientos sociales que se examina a continuacion permite

explicar las variaciones presupuestarias atravesadas por SEDRONAR.

Antes de avanzar sobre estos aspectos es importante considerar la relevancia contextual
permanente de la influencia de la Iglesia Catolica local en dicha arena de politica publica,
mas alld del cambio de ciclo politico. En principio, el efecto positivo que la elevacion del
entonces cardenal Bergoglio a Sumo Pontifice habia surtido sobre las capacidades de la
Iglesia Catdlica local continuaria teniendo repercusiones sobre la organizacion y
funcionamiento de SEDRONAR. Por un lado, el sucesor del sacerdote Molina frente a la
secretaria también contaba con un trasfondo de vinculaciones con la Iglesia. Roberto Moro
se habia desempeniado como Subsecretario de Salud Mental y Abordaje de las Adicciones
en la capital de la provincia de La Pampa entre los afios 2007 y 2015. En dicho periodo
coincidi6 con Mario Poli, quien servia como obispo en aquella ciudad y que,
posteriormente, reemplezaria a Bergoglio como cardenal y arzobispo de la Ciudad de
Buenos Aires tras su nombramiento en 2013. De acuerdo con fuentes periodistica aquel
primero habria solicitado al Poder Ejecutivo la designaciéon de Moro en SEDRONAR
(Pagina 12, 13/12/2015).

Por otra parte, la perduracion de la renovada capacidad de la Iglesia se veria también
reflejada en la permanencia de Puente Olivera en su cargo. Este hecho, en tanto que se trato
del unico funcionario jerarquico que mantuvo su posicion, es indicativo, ademas, de la
decision gubernamental de dar continuidad al CAAC, el cual estaba a su cargo. Bajo la
nueva gestion, no solo se preservaria el programa, sino que adquiriria un espacio central,

tanto en materia presupuestaria como politica.

Para esto resultd fundamental el dominio de agencia detentado por la Iglesia Catdlica en

general y por los “curas villeros” en particular a partir de su institucionalizacion de sus
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intereses en el programa CAAC. En un marco donde reflotaban iniciativas legislativas que
buscaban, en aquellos casos donde existiese una necesidad terapéutica, remover el consumo
de ciertas sustancias ilegales de las conductas penalizadas por el Estado®, representantes de
los “curas villeros” ofrecieron una conferencia publica en donde exigieron la declaracion de
un estado de “emergencia nacional en adicciones”. Alli expresaban el rechazo a “las
politicas liberales que reclaman el derecho de cultivar, tener o consumir drogas” y
exhortaban el fortalecimiento de las intervenciones estatales en materia de reduccion de la
demanda de dichas sustancias. Incluso insertaron reclamos especificos en materia de gasto
publico al sefalar la asimetria existente entre el financiamiento entonces destinado a este
tipo de politicas en comparacion con las de control de la oferta: “basta comparar el
presupuesto del Ministerio de Seguridad con el de la SEDRONAR para comprender la
desproporcion de la que estamos hablando” (AICA, 06/11/2016).

Poco después de esta manifestacion, lo mismos referentes de aquel sector de la Iglesia
Catolica mantuvieron una reunidon con el secretario Moro. Se comunicaba que el proposito
del encuentro era “avanzar en el fortalecimiento del trabajo articulado” y reconocia que se
concretaba tras la demanda hecha por la Iglesia (SEDRONAR, 10/11/2016). Un mes
después de este evento, el Poder Ejecutivo decretaria la “emergencia nacional en
adicciones”, fundamentando formalmente la decision en informacion epidemioldgica
proveniente de estudios realizados por organizaciones dependientes de la CEA. Por este
medio el presidente instruyd6 a SEDRONAR para que “elabore, ponga en vigencia, e
implemente acciones destinadas a hacer frente a la emergencia” (Presidencia de la Nacion,

07/12/2016).

Sin embargo, el instrumento normativo no prescribia mecanismos concretos para su
aplicacion (Presidencia de la Nacion, 07/12/2016). Por tal motivo, el establecimiento de
este estado de excepcion en la arena de politicas publicas de reduccion de la demanda de
sustancias psicoactivas no parece haber conducido, de manera directa y por su simple
sancion, a la actualizacion del presupuesto de SEDRONAR. Por el contrario, la evidencia

sugiere que las interacciones sostenidas entre los actores sociales y miembros del Poder

64 En noviembre de 2016 comenzo el debate parlamentario en torno a la legalizacion del uso medicinal del
cannabis para usos terapéuticos y cientificos.
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Legislativo fueron decisivas sobre la asignacion de recursos a la dependencia. No obstante,
la vigencia de dicha emergencia debe ser comprendida como un recurso mas de la
configuracidon de encajes estructurada por dichos actores, la cual facilitd la orientacion de

las decisiones estatales a su favor.

2.1. La diversificacion de los actores: el encaje de los movimientos sociales

Aunque la creacion del programa CAAC resultd de interacciones socioestatales promovidas
por sectores de la Iglesia Catolica, tras su institucionalizacidén, otros actores sociales
decidieron capitalizar aquella estructura de oportunidad a su favor. Asi, hacia fines de 2014
movimientos sociales® que poseian una trayectoria de intervencion en materia de reduccion
de la demanda de sustancias psicoactivas comenzaron también a suscribir a convenios para
la transferencia de recursos econdémicos. Entre estos se encontraban los siguientes:
Corriente Clasista y Combativa (CCC), Movimiento Evita (ME), Movimiento de
Trabajadores Excluidos (MTE) y Movimiento Popular La Dignidad (MPLD). Antes de
avanzar sobre la insercion de estos actores en el programa CAAC es importante reparar
brevemente en sus trayectorias organizacionales y de vinculaciones con instancias

institucionales.

La emergencia de colectivos organizados de desocupados fue uno los resultados sociales
mas novedosos de las politicas de liberalizacion econdmica iniciadas en 1970 y
profundizadas durante 1990 en Argentina. La desestructuracién del mundo laboral y de los
mecanismos que alli canalizaban la participacion generé las condiciones para la
demarcacion de nuevas formas de identificacion, organizacion y movilizacion ancladas en
los barrios marginados (Delfini & Pichetti, 2004). Aquellas incipientes experiencias
caracterizadas por la realizacion de protestas y cortes de rutas se consolidarian, por su
alcance, complejidad organizativa e interlocucion con el Estado, como uno de los

principales actores de la politica local (Svampa & Pereyra, 2004). De estas expresiones en

65 Si bien se reconoce que existen discusiones en torno al concepto, aqui se utiliza en base a que los actores
colectivos que ocupan al trabajo han sido definidos de esta manera por los estudios previos que se repasan
a continuacion.
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principio atomizadas abrevarian los grandes movimientos de alcance nacional surgidos

entre finales del siglo XX y los albores del XXI.

El ME surgi6 en 2004 ensamblado por un conjunto heterogéneo de colectivos de
desocupados que mantenian un importante trabajo territorial entre los sectores
poblacionales en situacion de pobreza. Se considera que ¢éstos inicialmente se
caracterizaron por el despliegue de actividades de organizacion politica local,
administracion de cooperativas y confrontacion con el Estado para la recepcion de
transferencias econdmicas (Soto, 2018). Estudios apuntan que aunque en principio la
asuncion Néstor Kirchner no alterd este patrén de interaccion, posteriormente los
repertorios contenciosos cederian espacio para el desarrollo paralelo de una vinculacion
mas estrecha e institucionalizada. Dicho proceso estaria dinamizado por el afianzamiento
de una identificacion ideologica con el gobierno donde el peronismo fungia como
aglutinante (Natalucci, 2012). Expresion de esto ha sido la participacion en instancias de
cooperacion socioestatales, la temprana incorporacion de varios de sus referentes a puestos
jerarquicos en el Estado nacional y la posterior incursion partidaria para la ocupacion de

cargos legislativos (Longa, 2018).

Distinta fue la posicion politica adoptada por la CCC ante el “giro a la izquierda”. Creada
durante la década del ‘90 bajo el impulso de ideales marxistas, originalmente se propuso
operar como una organizacion tendiente a la sindicalizacién de la cada vez mas amplia
masa de desocupados. En este sentido, se ha sefialado que este movimiento mantuvo mayor
distancia con el Estado durante el periodo kirchnerista, restringiendo predominantemente
sus interacciones al registro contencioso para la canalizacién de recursos a su favor
(Iglesias, 2012).

También nutrido de las experiencias de organizacion generada a partir de la expulsion de
trabajadores del mercado laboral emergi6é el MPLD (Czernikier et al, 2018). De la misma
manera, este movimiento social ha ganado complejidad organizativa y multiplicado sus
arenas de intervencion hacia emprendimientos productivos, centros educativos, etc
(Palumbo, 2014), proceso durante el cual también decidid incursionar en el ambito electoral

(Pagina 12, 13/07/2017). A diferencia de los anteriores, el MTE surge anclado en reclamos
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por el reconocimiento de derechos laborales de los recolectores informales de residuos de
la Ciudad de Buenos Aires. En sus inicios esto marco a la organizacion con un perfil
fuertemente sectorial y localmente arraigado, el cual luego iria virando hacia una légica
mas amplia de construccion politica en articulacion con otros movimientos (Martos, 2020).
En este camino también se dedico al desarrollo de proyectos auto-gestivos con base en la
demanda de recursos publicos (MTE, 2020). Tanto el MPLD como el MTE mantuvieron

una importante oposicion a los gobiernos kirchneristas (Martos, 2020).

Finalmente, es importante considerar que, con excepcion de la CCC, estas organizaciones
protagonizaron en el afio 2011 la creacién de la Confederacion de Trabajadores de la
Economia Popular (CTEP) (Martos, 2020). Como se anticipd en el repaso de cada caso, las
consecuencias sociales y economicas de las politicas neoliberales tuvieron como respuesta
de los colectivos la complementacion de la accidon contenciosa con emprendimientos
organizacionales relativas a actividades productivas y servicios asistenciales. La
reivindicaciéon de una forma alternativa de ordenar el proceso y las relaciones de
produccion entre los expulsados del mercado de trabajo (o flexibilizados por €l) se torno en
un polo oportuno para la consolidacion identitaria y la coordinacion organizacional
dinamizada a fuerza de la nocidon de “economia popular” (Icaza & Tiribia, 2003; Natalucci,
2016). Asi, la CTEP fue fundada con la vocacion de construir un espacio para la
representacion gremial de aquella fuerza de trabajo, principalmente frente al Estado, y la
consecuente restitucion de sus derechos laborales. En paralelo, la Confederacion generd un
conjunto de innovaciones organizacionales que afianzaron los lazos de coordinacion entre
los movimientos que alli confluyen (Bruno, Cohelo & Palumbo, 2017; Mufioz & Villar,

2017).

Como se menciond, la literatura existente sefiala que el contexto politico abierto en 2003
asentd condiciones propicias para una diversificada insercion institucional de la mayoria de
estos actores colectivos. Esto logra advertirse, en cierta medida, también en la arena de
politicas de reduccion de la demanda de sustancias psicoactivas, aunque con resultados
desiguales e incipientes. Durante el ultimo gobierno de Fernandez de Kirchner solo el
MPLD y el MTE consiguieron concretar, en el marco del programa CAAC, convenios para

seis centros bajo su administracion. Entonces representaban apenas el 15% de los espacios
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asistenciales subsidiados. La totalidad de éstos fueron concretados en 2014, mientras que en
el afno siguiente no lograron incrementar el nimero de subsidios recibidos (SEDRONAR,

2019a).

Desde ya, los convenios logrados necesitaron de la existencia y operacion efectiva del
programa CAAC. Un encaje cuya concrecion, como se mostré en el apartado anterior,
estuvo alentada por las demandas de los “curas villeros” y favorecida por el revitalizado
dominio de agencia de la organizacion eclesial a partir del nombramiento de Bergoglio
como Papa. En otro términos, estos primeros puntos de acceso que habilitaban la
canalizacion de fondos publicos a dichos movimientos sociales surgieron a partir del
aprovechamiento de la estructura de oportunidad abierta por los actores ligados a la Iglesia
Catolica. La advertencia de esta condicion por parte de los movimientos sociales se
desprende de la siguiente respuesta de una integrante del MPLD al ser consultada sobre las

razones que motivaron el inicio de las interacciones con SEDRONAR:

Se dio una movilizacion a la SEDRONAR exigiendo que se hagan cargo de una
problematica que teniamos tanto nosotros como el Movimiento de Trabajadores
Excluidos. (...) No se si hubo una razon, habia un contexto en que ese
programa [CAAC] ya existia. Tenia convenios con sectores de la Iglesia
Catdlica (C.B, integrante de la Red Puentes en MPLD, entrevista personal,
02/08/2019).

En este sentido, es imprescindible también reparar en las capacidades acumuladas por estos
movimientos sociales para explicar su incorporaciéon al CAAC. No s6lo, como permite
entrever la entrevistada y estudios previos (Martos, 2020), capacidades de vinculacion con
otros actores y despliegue de repertorios contenciosos coordinados, sino también en cuanto
a competencias ligadas a la experiencia en la intervencion localmente asentada en
poblaciones en situacion de pobreza, y particularmente en lo que respecta a la atencion del
uso de sustancias. De este forma, la temprana adscripcion del MPLD y MTE al programa,
asi, cobra sentido a la luz de su extendida trayectoria en la asistencia frente a los problemas
relativos al uso de sustancias. El primero de ellos, cuenta con centros especializados en la

materia desde 2012 a (C.B, integrante de la Red Puentes en MPLD, entrevista personal,
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02/08/2019) mientras que el segundo comenzd a gestionar este tipo de espacios en 2006
(Blasco, 2018). Mas recientemente, cada uno de estos movimientos, incurriria en
innovaciones organizacionales al crear ramas especializadas en la problematica en donde
comenzaron a articular los centros existentes con la finalidad de intercambiar
conocimientos y sintonizar estrategias. En los afios posteriores a la fundacion de sus
primeros centros, el MPLD cre6 “Red Puentes” mientras que la subunidad especializada del
MTE se llam6 “Vientos de Libertad”. Un camino que seguirian mds adelante los otros
movimientos sociales: el ME con “Casa Pueblo” y la CCC a partir de “Ni un Pibe Menos

por la Droga”.

Ahora bien, aunque la sedimentacion de los primeros puntos de acceso al financiamiento
estatal se dio durante los ultimos afios del mandato de Fernandez de Kirchner, y bajo la
gestion de Juan Carlos Molina en SEDRONAR, seria en el marco del “giro a la derecha”
que los movimientos sociales beneficiados por el CAAC se diversificarian a la vez que
aumentarian en nimero sus encajes. Entonces se afiadieron al programa el ME y la CCC,
obteniendo, cada uno, recursos para trece “centros barriales”. Por su parte, el MPLD
pasaria a recibir subsidios para diecisiete espacios de atencidn mientras que el MTE lo
lograria para veinte. De tal manera, los movimientos sociales elevaron su nivel de
participacion en el programa, percibiendo en 2018 cerca del 44% de las transferencias
entregadas por el programa CAAC (SEDRONAR, 2019a). Este acelerado proceso de
diversificacién y aumento de la insercion de estos actores sociales en SEDRONAR se

resume en la Tabla VIII.

Desde ya, el programa tuvo una corta vigencia durante el gobierno de Fernandez de
Kirchner, motivo evidente detras del reducido nimero de subsidios entregados a los
movimientos sociales durante aquel periodo. El tiempo resulta un factor clave en los
procesos de institucionalizacion, condicionados por la circulacion de informacion,
acumulacion de conocimientos, afianzamiento de redes, etc. No obstante, contintia
llamando la atenciéon que en el contexto de un gobierno con orientaciones politicas
desfavorables para los movimientos sociales éstos hayan logrado incrementar su nivel de
insercion en la estructura estatal. Mdas aun en el caso de aquellos actores, como el ME, con

un alto grado de identificacion ideoldgica con la administracion previa. Nuevamente, este
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hecho advierte sobre la necesidad de prescindir de definiciones monodtonas sobre el
comportamiento de los nuevos gobiernos inclinados a la derecha. Por el contrario, se vuelve
pertinente examinar las particularidades que adoptan las decisiones estatales en cada arena
de politica publica.

A la hora de identificar causas de este fenomeno en la dindmica propia de la arena de
reducciéon de la demanda de sustancias se torna elemental considerar el campo de
oportunidad que asegur6 la constante influencia de la Iglesia Catoélica, incluso luego del
triunfo electoral de Macri. La declaracion del estado de emergencia en la materia constituyo
un recurso institucional que favoreceria la construccion de nuevos encajes. Con todo, para
comprender la vinculacion entre este nuevo amparo normativo y la multiplicacion de logros
obtenidos por los movimientos sociales y las organizaciones eclesiales en el marco del
CAAC resulta necesario atender a las interacciones socioestatales concretas que
garantizaron la disponibilidad de recursos presupuestarios y su relacion con el Poder
Legislativo. Este analisis se presenta mas adelante. Previamente es pertinente sefialar que el
proceso auto-amplificado de institucionalizacion de los intereses de los actores sociales no
se limitd a la diversificacion del tipo de organizaciones beneficiadas y el crecimiento de
subsidios obtenidos. Sino que, en paralelo, movimientos sociales y organizaciones
eclesiales supieron estructurar nuevas instancias formales de interaccion socioestatal para

incidir en la orientacion politica de SEDRONAR.

2.2. De lo social al Estado: el CAIPPA v la Escuela de CAAC

Este proceso incremental de institucionalizacién de los intereses de sectores de la Iglesia
Catolica y los movimientos sociales beneficiados por las transferencias del CAAC tendria
como elemento crucial la obtencion de dos encajes adicionales hacia el interior de
SEDRONAR en enero de 2017. Por un lado, se cre6 el Consejo para el Abordaje Integral de
las Politicas Publicas en Adicciones en contextos de alta vulnerabilidad (CAIPPA) , un
consejo gestor socioestatal para la formulacion de propuestas de distinta naturaleza que, de
manera no vinculante, servirian para guiar las intervenciones de SEDRONAR en aquel

sector poblacional.
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Por otro, impulsaron el programa Escuela de Formacion de CAAC. Entre sus funciones se
encontraba el otorgamiento de subsidios a los actores sociales con un convenio vigente en
el marco del CAAC para que asesorasen a organizaciones aspirantes con el fin de que se
pudiesen adecuar a sus exigencias minimas. Este fue un encaje de especial relevancia en
tanto otorgaba a los actores sociales la posibilidad de generar la incorporacion de nuevos
centros a CAAC y, por ende, dilatar su dominio de agencia. A continuacion se describen las
caracteristicas adoptadas por cada programa a fin de evidenciar que resultan eventos
indicativos de un proceso auto-amplificado de institucionalizacion de los intereses de estos

actores sociales en SEDRONAR.

Es necesario comprender el surgimiento del CAIPPA como producto de una secuencia de
interacciones socioestatales caracterizada por la activacion de repertorios contenciosos por
parte de los actores sociales y la posterior respuesta de actores estatales a partir de la
convocatoria a reuniones informales. En junio de 2016, iniciarian una serie de protestas
convocadas en la sede central de SEDRONAR que se extenderian hasta agosto de dicho
afno (Red Puentes, 09/06/2016). Ademas de reclamar por el desfinanciamiento del programa
CAAC y el atraso en las transferencias de los centros ya registrados, los actores sociales
exigian la apertura de “una mesa para que las organizaciones sociales” puedan “discutir las
politicas de la Secretaria” (CTEP, 24/08/2016). Esta iniciativa de los actores de la sociedad
civil para jerarquizar su insercion institucional en la estructura de SEDRONAR se iria
moldeando posteriormente en interacciones socioestatales de menor expresion contenciosa.
Una integrante de un movimiento social explica la creacion del CAIPPA de la siguiente

manera:

Porque el Consejo se crea durante la gestion de Moro, pero por presion de las
organizaciones. No nos invitaron de la SEDRONAR, surgiéo desde las
organizaciones, (...) a través de negociaciones, hubo muchas reuniones (C.B,

integrante de la Red Puentes en MPLD, entrevista personal, 02/08/2019).

El proceso auto-amplificado de institucionalizacion de los actores sociales se desarrolld en
mutua constitucion con el incremento en sus capacidades. La diversificacion del conjunto

de organizaciones receptoras de subsidios del programa CAAC que se reviso anteriormente
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redundo en una progresiva dilatacion de sus respectivas competencias relacionales. En este
sentido, el aumento del nimero efectivo de vinculos ostentados por cada una de ellas
fungi®6 como una condiciébn de posibilidad para la aparicion del CAIPPA. De la
consolidacion de esta urdimbre de relaciones es que emergid el objetivo de potenciar el
dominio de agencia de los actores sociales en SEDRONAR. Asi lo describe el referente de

una organizacion eclesial:

Cuando aparece Moro ya existia un didlogo informal. Cuando se sumaron las
organizaciones [movimientos sociales], y decidimos organizarnos con objetivos
comunes, decidimos que habia que formalizar ese didlogo (S.R, miembro de

una organizacion eclesial, entrevista personal, 14/08/2019).

De acuerdo a la normativa, s6lo las organizaciones receptoras de transferencia bajo el
programa CAAC podrian participar del consejo. Asi esta interfaz surtié un efecto positivo
sobre los dominios de agencia de dichos actores en ésta arena de politica publica a partir del
reconocimiento oficial de sus capacidades. Por un lado, de aquellas capacidades
organizacionales acumuladas a lo largo de sus trayectorias de intervencion en poblaciones
en situacion de pobreza, las cuales habian pasado a ser sostenidas e, incluso, potenciadas
por el financiamiento del programa CAAC. El reconocimiento estatal de estas capacidades
se expresaba como justificacion de la decision gubernamental en la legislacion de creacion

del consejo en tanto se consideraba:

Que las CAAC constituyen una herramienta importante para la atencion y
contencidn de los sujetos en las zonas mas vulnerables y desprotegidas, por lo
que deviene necesario alcanzar niveles Optimos de articulacion por parte de este

Organismo (SEDRONAR, 20/01/2017).

De la misma manera, al prever los requisitos que debia reunir los actores con pretension de
desempefiarse en el consejo, el nuevo arreglo institucional concedi6 legitimidad para la
participacion en la interaccidon socioestatal con base en la capacidad territorial de las
organizaciones peticionarias. La disposicion extendida de infraestructura y el
reconocimiento a nivel local se tornaron en competencias habilitantes para la incorporacion

al encaje. Esto se evidencia en que la norma exigi6 la consideracion del nivel
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“afianzamiento en la comunidad en que se desempenia, el alcance territorial e impacto de su
intervencion, la cantidad de servicios o prestaciones que ofrece” el actor social a fin de
evaluar su integracion al CAIPPA (SEDRONAR, 20/01/2017). La capacidad territorial
como competencia que habilita la participacion también era compartida entre las

organizaciones subsidiadas por el programa CAAC:

Uno de los objetivos del Consejo es la idea de nosotros somos las
organizaciones que estamos todos los dias en el territorio haciéndonos cargo y
acompafiando a muchas personas que tienen esta problematica, entonces
queremos poder pensar las politicas publicas que se van a aplicar para estos
sectores, en este caso, los sectores populares. (C.B, integrante de la Red Puentes

en MPLD, entrevista personal, 08/08/2019).

Asi, el consejo era presentado como un “espacio de didlogo e intercambio de buenas
practicas”, tanto con las autoridades como entre los actores sociales mismos (SEDRONAR,
20/01/2017). De esta manera, el consejo reunia las caracteristicas tipicas de lo que Hevia de
la Jara (2009: 56) denomina “interfaz socioestatal”. Una instancia (en este caso, formal) de
conflicto y negociacion donde confluyen intencionalmente actores del Estado y la sociedad
civil, individuales o colectivos, para intercambiar informacion, recursos, etc. con la

finalidad de elaborar propuestas que incidan en la elaboracion de politicas publicas.

Aunque asumia un caracter no vinculante, las prerrogativas concedidas al consejo quedaban
amplificadas bajo cierta inespecificidad de sus objetivos. Estos se resumian como “la
elaboracién de procesos, manuales, practicas e intervenciones, unificacion de criterios y
conceptos” (SEDRONAR, 20/01/2017). En otras palabras, una diversidad de prerrogativas
que cedian espacio para que los actores sociales pudiesen orientar la actuacion de
SEDRONAR con base en sus intereses y posicionamientos frente al problema del consumo
de sustancias, incluso, mas alld del programa CAAC. De alli que la conformacion del
CAIPPA no sdlo redundé en una natural diversificacion del cimulo de puntos de acceso de
los actores sociales en la dependencia, sino que representaba la produccion de un encaje de
inédita verticalidad jerarquica en tanto formalizaba un nuevo terreno para la incidencia con

posibilidades de extenderse sobre mayores dominios de actuacion de SEDRONAR.
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Es relevante destacar que formalmente no existen menciones sobre el modo en que el
CAIPPA seria convocado, su periodo de permanencia o dinamica de funcionamiento.
Tampoco se hace referencia a qué funcionarios publicos la integraria. Sin embargo, de
acuerdo a un informante, la participacion del secretario Moro y otras autoridades de alta
jerarquia era rutinaria (C.B, integrante de la Red Puentes en MPLD, entrevista personal,
02/08/2019). En tal caso, las decisiones fruto de la interaccion socioestatal alli dinamizada
poseian una alta proyeccion jerarquica hacia el interior de la dependencia. Incluso, de
acuerdo a algunos actores sociales, la verticalidad del encaje permitia establecer
vinculaciones con instancias institucionales de similar altura en otras arenas del Estado
nacional. Asi, el CAIPPA podia fortalecer la estructura de oportunidad de las
organizaciones subsidiadas mas alla de los contornos de SEDRONAR: “Durante un tiempo
tuvo una fluidez, y siempre considerando que al formar parte la SEDRONAR de
Presidencia tenes acceso a otros ministerios, eso es una ventaja” (S.R, miembro de una

organizacion eclesial, entrevista peronal, 14/08/2019).

El mismo dia en que se formalizaba la existencia del CAIPPA, la gestion de Moro emitia la
Resolucion N°® 17 de creacion del programa de Escuela de Formacion de las CAAC (EF-
CAAC). La norma preveia la celebracion de convenios de subsidios con las organizaciones
sociales incorporadas al CAAC con el propoésito de que generasen instancias de formacion
y capacitacion de su personal. Esto con el fin de que todos los centros de atencion
operativos en el contexto del programa CAAC estuviesen guiados bajo un enfoque comin
sobre el problema del consumo de sustancias psicoactivas. Mas alld de los lineamientos
formales, segun los informantes, la EF-CAAC resultd de la demanda de los actores sociales
por estructurar un marco institucional que habilitase a los actores sociales asistir a centros
de atencion en funcionamiento que aspiraban a cumplir las exigencias para registrarse en el
programa CAAC. Un reclamo que, al hacerse operativo, redundd en la intervencion de los
actores sociales en la generacion de las condiciones para la expansion del conjunto de

centros receptores del subsidio CAAC:

Respecto a la Escuela de CAACs, que fue un logro del consejo de las
organizaciones, es que nosotros le pedimos a la SEDRONAR es que queremos

acompanar el proceso de ingreso de nuevas sedes. ;Como? Queremos que la
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Escuela, que tiene un presupuesto asignado, que se utiliza para sueldos y
vidticos para acompaiar a las sedes que quieren ingresar (sic.). (...) Y ahi
empezabamos a incidir en los procesos de decision en relacion al ingreso de las
sedes al programa (C.B, integrante de la Red Puentes en MPLD, entrevista

personal, 02/08/2019).

En este sentido, auspiciados por transferencias de recursos publicos, los actores sociales
iniciaron un proceso de reunion de capacidades tendientes a orientar la actuacion del Estado
a su favor. Por un lado, en términos organizacionales, sus competencias se verian
reforzadas a partir de la multiplicacion de sus lineas de accion. Es decir, ya no sélo
intervenian en la arena de politicas de reduccion de la demanda de sustancias por medio de
acciones preventivas y asistenciales en sectores poblacionales en situacion de pobreza, sino
que también lo comenzarian a hacer a través de la cooperacidon con otros actores con
voluntad de incorporarse a la estructura de oportunidad por ellos generada. De ésto es
evidencia, por ejemplo, la elaboracion del “Manual administrativo para el convenio con
SEDRONAR” (CAIPPA, 2019) donde se resumian los “pasos” a seguir para recibir
asesoria por parte de los actores efectores del programa EF-CAAC y el modo en que ésta se
realizaria. El testimonio de un informante sobre el funcionamiento del programa EF-CAAC

arroja luces sobre estas capacidades adquiridas:

Entonces la sede [que busca recibir el subsidio CAAC] hace un informe de
como trabaja el tema, y las organizaciones luego van. No solamente sus
compafieros de la organizacion, sino puede ser de cualquiera de las
organizaciones. Entonces eso llega a la mesa de la Escuela, y se evalua lo que le
falta para llegar a la auditoria inicial que es la herramienta de la SEDRONAR
que evalia su ingreso al programa. (C.B, integrante de la Red Puentes en

MPLD, entrevista personal, 02/08/2019).

Por otra parte, las capacidades relacionales de los actores atravesarian un incremento
siempre que a partir de las partidas asignadas al EF-CAAC era posible expandir la red de
colaboracion. A su vez, estas capacidades tendrian un efecto constituyente sobre aquellas de

los actores sociales asistidos en tanto que resultaban beneficiados de una urdimbre de
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relaciones dedicada a socializar un repertorio de informacioén y experiencias acumuladas
sobre la produccion de encajes en este segmento particular del Estado. Estos conocimientos
también circulaban por medio de dicho Manual. Alli se detallaban, entre otras cuestiones, el
modo en que debia solicitarse el subsidio CAAC, la documentacion requerida, los
requisitos minimos a cumplir y el procedimiento para rendir los gastos ante la dependencia

una vez lograda la insercion al programa.

De esta manera, el proceso auto-amplificado hasta aqui reconstruido evidencia la
trayectoria incremental trazada con cada evento de institucionalizacion. A través de ellos
los actores sociales fueron multiplicando a la vez que jerarquizando sus niveles de insercion
en la estructura de SEDRONAR. Como se ha visto y se profundizara en el siguiente
apartado, a su vez, esto ha sucedido con el desarrollo complementario de repertorios
contenciosos y de cooperacion o negociacion, particularmente por parte de los movimientos
sociales. Estos aspectos en su conjunto llevan a cuestionar la existencia de una vinculacion
automatica entre institucionalizacion y desmovilizacion o cooptacion, tal como supone

cierta bibliografia especializada en dicho tipo de actores sociales®.

Dicho esto, las instancias de incidencia repasadas, constitutivas del proceso de
institucionalizacién incremental de los movimientos sociales y las organizaciones eclesiales
en el Estado a partir del “giro a la derecha”, demandaron en gran medida la disponibilidad
de recursos publicos. A pesar del alto nivel de insercion en la dependencia, los mismos no
se garantizaron principalmente a partir del acceso a sus funcionarios jerarquicos. Como se
vera en la siguiente seccion, los repertorios desarrollados por estos actores en vinculacion
con el Poder Legislativo son decisivos para explicar el incremento presupuestario de

SEDRONAR.

2.3. Acceso al Poder I egislativo: presupuesto publico v capacidades

A diferencia del proceso analizado en el capitulo precedente, los incrementos en las partidas

presupuestarias de SEDRONAR no resultaron de actualizaciones dispuestas por el Jefe de

66 Esta interpretacion ha predominado recientemente en los analisis de las relaciones socioestatales durante
el denominado “giro a la izquierda” en América Latina (cfr, Svampa 2008; De la Torre, 2010; Modonesi,
2012), pero poseen una larga trayectoria en el pensamiento de la sociologia politica (cfr. Tarrow, 1997;
McAdam, Tarrow & Tilly, 2001).
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Gabinete. Por el contrario, los mismos fueron decididos en las discusiones de las leyes de
presupuesto en el Poder Legislativo. Las organizaciones eclesiales y los movimientos
sociales desplegaron en simultdneo la accion directa en combinacion con practicas de
cabildeo a fin de que se reconocieran aumentos de recursos orientados especificamente al
financiamiento del programa CAAC. Asi se observa, en sintonia con el analisis pretérito y
lo apuntado por estudios recientes (Abers et al, 2014), que para incidir en el terreno estatal
los repertorios de los actores sociales articulan una heterogénea gama de recursos que

oscilan entre los formatos contenciosos y otros mas cooperativos o de negociacion.

Pero, adicionalmente, es importante considerar que ciertos actores sociales bajo estudio
-particularmente, los movimientos sociales- ademas de encabezar esta clase de repertorios
variados en su vinculacion con el Poder Legislativo, se han incorporado al ambito de la
representacion electoral llegando, incluso, a ocupar bancas en el Congreso Nacional. De tal
manera, parece ser que ¢ésta, aunque insuficientemente abordada por la literatura
especializada, debe ser afiadida al conjunto de acciones que las organizaciones deciden
ejecutar con el objetivo de orientar a las instituciones de acuerdo con sus intereses o
posicionamientos. Con todo esto, y en tanto que el enfoque de encajes institucionales
utilizado en la presente tesis centra su atencidon en las vinculaciones entre los actores
sociales y el Poder Ejecutivo, el siguiente subapartado plantea consideraciones que

permitan extender sus alcances analiticos en futuras investigaciones.

En una visita protocolar a uno de los centros de atencidon gestionado por un movimiento
social en junio de 2016, el secretario Moro recibié una serie de demandas que pretendian
visibilizar los problemas de financiamiento que estos actores enfrentaban bajo los montos
de las transferencias entonces vigentes en el programa CAAC (Vientos de Libertad,
16/06/2016). El clima de creciente insatisfaccion entre los actores sociales beneficiarios
condujo a la realizacion de manifestaciones y actividades callejeras. En ese mismo mes, la
mayoria de los movimientos sociales incorporadas en el CAAC y los “curas villeros”
protagonizaron una jornada de protesta en la Ciudad de Buenos Aires. La misma se hacia en
ocasion del lanzamiento publico de una campaiia de visibilizacion del problema de uso de

sustancias en los sectores jovenes de la poblacion. En esta nueva exhibicion de
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coordinacidn estratégica entre los actores uno de los reclamos centrales fue el incremento

del presupuesto de SEDRONAR (La Capital, 28/06/2016).

Concomitantemente, los actores sociales desplegaron practicas de cabildeo para acrecentar
las partidas previstas para el afio presupuestario entrante. El proyecto de presupuesto para
2017 enviado por el Poder Ejecutivo al Congreso Nacional -el primero elaborado por la
gestion de Macri- estipulaba un descenso real de 5% en los recursos disponibles para
SEDRONAR en comparacion con el crédito final del afio anterior®” (ONP, 2019). No
obstante, en el debate parlamentario se incorporaron créditos presupuestarios adicionales a
los gastos originalmente propuestos. Alli se concedié un incremento presupuestario a la
dependencia, especificamente destinados a financiar el programa CAAC (Ley 27.341,
2016: art.16). En conjunto con posteriores actualizaciones menores, propiciaria un aumento

real cercano al 30% de su crédito final®.

Esta modificacion legislativa sobre el gasto publico se introdujo durante los debates en la
Comision de Presupuesto y Hacienda, en la Cdmara de Diputados. En octubre de 2016, el
parlamentario Alejandro Abraham, miembro del bloque del Frente para la Victoria (FPV)%
y entonces presidente de la Comisiéon de Prevencion de Adicciones y Control del
Narcotrafico (CPACN), pedia la palabra en funcion de: “hacer aportes que nos piden desde
la sociedad civil y las organizaciones (...) [ya] que he recibido bastantes pedidos respecto
de los fondos que se le asignan a la SEDRONAR” (HCDN, 27/10/2016). La permeabilidad
de esta instancia estatal de administracion del presupuesto a los intereses de los actores
sociales se plasmaba particularmente en el requerimiento de un arreglo normativo que
asegurase que la actualizacion de los recursos sea dirigida a su programa de interés,
anulando posibles interferencias deliberadas de otras autoridades publicas del Poder
Ejecutivo. En este sentido, haciendo alusion a los centros subsidiados por el programa

CAAQC, el diputado consideraba que:

67 En valores constantes el presupuesto disminuiria de 249,34 a 237,34 millones de pesos argentinos.
Estimacion propia con base en datos de Presupuesto Abierto (2019).

68 Aumentaria de 249,24 a 323,61 de pesos argentinos. Estimacion propia con base en datos de Presupuesto
Abierto (2019).

69 Coalicién a través de la cual el kirchnerismo ejercio el gobierno, donde convergian el Partido Justicialista
y otros partidos afines a la tradicion ideoldgica peronista.
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“esto deberia quedar en una partida de afectacion especifica dentro de la
SEDRONAR para que no sea derivado a otro tipo de gastos y estas casas de

atencion puedan tener un funcionamiento correcto” (HCDN, 27/10/2016).

Si bien los fondos finalmente asignados fueron menores a los solicitados en aquella
intervencion parlamentaria, queda evidenciada la institucionalizacion de los intereses de los
actores sociales en cuestion en la ley de presupuesto finalmente sancionada. Ademas de
influir a través del cabildeo, es importante considerar que en aquel momento algunos
movimientos sociales contaban con representacion parlamentaria. Por ejemplo, el ME
contaba con al menos seis diputados concentrados en un bloque parlamentario propio™. Si
bien no se dispone de evidencia que demuestre que éstos operaron para concretar el
aumento presupuestario de SEDRONAR, si existen elementos que habilitan vislumbrar su
intervencion activa frente al problema del consumo de sustancias psicoactivas. Por un lado,
la informacion relevada permite saber que entonces al menos tres de los diputados del ME
integraban la CPACN de la camara baja’’ (HCDN, 2016). Por otra parte, en agosto de 2016
varios de ellos se reunieron con el secretario Moro en ocasion del lanzamiento de una
iniciativa para crear una red nacional de coordinacion y apoyo parlamentario en materia de

reduccion de la demanda de sustancias (Parlamentario, 03/08/2016).

Como se apunt6 en el subtitulo anterior, a principios de 2017, algunos meses después de
incidir positivamente en el terreno legislativo, estos mismos actores sociales lograrian
multiplicar y jerarquizar sus puntos de acceso institucional en SEDRONAR. Estos se
formalizarian en dos instancias consolidadas, utiles para orientar la actuaciéon de la
secretaria de acuerdo a sus intereses y posicionamientos: el CAIPPA y el programa Escuela
de CAAC. De tal modo, la ley de presupuesto aprobada para dicho afio, un encaje
institucional, en cierto sentido, externo a la estructura formal de SEDRONAR no soélo
resulta relevante por sus consecuencia en términos de asignacion de recursos economicos.

Por el contrario, es posible conjeturar que su concreciéon tuvo implicaciones también

70 Denominado Peronismo para la Victoria, estaba integrado por los diputados Leonardo Grosso, Andrés
Guzman, Lucila De Ponti, Remo Carlotto, Araceli Ferreyra y Silvia Horne (Clarin, 23/06/2016).
71 Se trata de Leonardo Grosso, Andrés Guzman y Lucila De Ponti.
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respecto al grado de apertura de la secretaria a la sedimentacion de intereses de los actores

sociales que lo propiciaron.

Durante 2017 las interacciones entre los actores sociales vinculados al CAAC vy
representantes del Poder Legislativo continuarian a un ritmo intensificado con la finalidad
mantener o jerarquizar los encajes institucionales obtenidos hasta entonces. En primera
instancia, referentes de las organizaciones eclesiales mantuvieron un encuentro con
diputados ligados a la CPACN con el objetivo de solicitar que impulsasen la elevacion a
rango de ley la emergencia nacional en adicciones decretada por el presidente el afio previo
(AICA, 16/02/2017). El ascenso vertical de dicho encaje, de haber prosperado la iniciativa,
probablemente hubiese dilatado en dimensiones importantes el dominio de agencia de estos
actores sociales, facilitando la futura orientacion de decisiones estatales. Posteriormente,
exhibiendo las licencias conferidas por ser integrantes del CAIPPA, distintos representantes
de movimientos sociales y organizaciones eclesiales intercambiaron experiencias y
posicionamientos con diputados de un amplio abanico de partidos politicos (NCN,

08/09/2017).

La discusion parlamentaria en torno a los fondos econdomicos que se asignarian a
SEDRONAR para 2018 transcurrié por un camino similar al afio anterior. El proyecto de
ley enviado por el Poder Ejecutivo contemplaba una caida real cercana al 22% en el crédito
de la dependencia’ (ONP, 2019). Nuevamente, en el tratamiento legislativo se incorporaron
partidas complementarias, especificamente orientadas al funcionamiento del programa
CAAC. En dicha ocasion la actualizacion condujo a que, en valores constantes, el
presupuesto de SEDRONAR cayese so6lo un 10% en 2018”. Un resultado no menor al
considerar que, en el contexto de una fuerte crisis econémica, la inflacion acumulada de

dicho ano rondaria el 45% (DGEC, 2020).

A diferencia de lo sucedido el afio previo, esta adecuacion de recursos para el programa
CAAC no fue solicitada en la Comision de Presupuesto y Hacienda, ni en encuentros

previos en la CPACN de la camara baja. En cambio, fue en una sesion extraordinaria en el

72 Se planificaba que disminuyera de 323,61 a 250 millones de pesos argentinos.
73 Pasaria de 323,61 a 285,47 millones de pesos argentinos, en valores constantes. Estimacion propia con
base en datos de Presupuesto Abierto (2019).
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recinto donde se propuso la modificacion. De manera similar, en dicha instancia los actores
incidieron a través del contacto con los diputados en combinacion con la intervencion
directa de los miembros de los movimientos sociales que ocupan cargos representativos en
el Congreso Nacional, un activo que resultd crucial para incidir en esta etapa del
tratamiento legislativo. En su alocucion, la diputada De Ponti, integrante del ME, relataba
la trayectoria del programa CAAC y requeria la introduccion de una reforma presupuestaria

para su financiamiento:

Ha sido una experiencia muy satisfactoria, que esta creciendo, pero este
presupuesto recorta las posibilidades de que se siga desarrollando. Voy a
solicitar que en este articulo especifico consideremos la posibilidad de una
modificacion. Aqui se encuentran presentes representantes de estos centros de
acompanamiento terapéutico que necesitan que este presupuesto les otorgue las
partidas necesarias para poder seguir desarrollando esta tarea (HCDN,

21/12/2017: 115)

Al igual que otros movimientos sociales que establecieron alianzas electorales con el FPV
el ME pudo integrarse paulatinamente a las listas para cargos legislativos (Longa, 2019).
De acuerdo al autor citado, aunque inicialmente sus referentes comenzaron compitiendo en
instancias subnacionales y ubicados en puestos marginales, posteriormente fueron
incorporados como candidatos a diputado nacional en las tultimas elecciones que se

celebraron durante dicho ciclo politico: en los afnos 2011, 2013 y 2015.

Con base en los comicios de estos afos, el ME consiguidé colocar -como se dijo- a seis de
sus referentes en el Congreso Nacional en representacion de distintas provincias. Esto debe
comprenderse en el marco de un repertorio de acciones colectivas en que la participacion
electoral operaba como una estrategia mas entre otras (Natalucci, 2012) A su vez es
importante considerar que dicha incursion en el terreno de la representacion electoral se
desarrolld en paralelo, en alianza con otros sectores desde 2008, a la intervencion en la
pugna interna por la conduccion del Partido Justicialista, llegando a ocupar cargos

jerarquicos algunos dirigentes del movimiento (Rocca Rivarola, 2009). Desde ya, resultaria
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dificil comprender esta estrecha vinculacion partidaria sin reparar en la profunda

identificacion ideoldgica y ligazon historica del ME con el peronismo (Longa, 2016).

Tal como se desprende del discurso antes citado, los actores sociales coordinados asistieron
a la sesion, donde consiguieron el respaldo de legisladores de distinta pertenencia partidaria
a fin de que respaldasen la propuesta. De acuerdo a la perspectiva del referente de una
organizacion eclesial en este punto fue fundamental el caimulo de vinculaciones pretéritas
con las que contaban los actores sociales hacia el interior del Poder Legislativo. No solo
porque garantizaba el acceso personal, sino en tanto que a través de ellas se habia
consolidado un determinado dominio de agencia en base al reconocimiento de la

experiencia y trayectoria de intervencion poseida frente al problema:

Eso se logré yendo al Congreso, diputado por diputado, y decirle lo que
necesitdbamos. Como son funcionarios con los que tenemos contacto y conocen
lo que hacemos, con los ojos cerrados ganamos esta plata en el Congreso. Fue
una cosa informal total, asi directamente en los pasillos (S.R, miembro de una

organizacion eclesial, entrevista personal, 14/08/2019).

De este modo, a partir de la ejecucion coordinada de estas distintas modalidades de
interaccion socioestatal y la ocupacion de cargos representativos en el Congreso, los actores
sociales consiguieron institucionalizar sus intereses en materia de financiamiento. Ahora
bien, la decision de operar en este terreno a través del Poder Legislativo, como lo
evidencian los vinculos personales y la existencia del CAIPPA, no respondid a falta de
acceso a autoridades superiores en SEDRONAR. En cambio, seglin los actores sociales, si
se debid a que éstas carecian de influencia para poder recurrir a vinculaciones hacia el
interior del Ejecutivo para demandar mayor presupuesto para la dependencia, como si
sucedi6 en el caso del proceso analizado en el Capitulo I1I. Asi, lo reconocia el miembro de

la misma organizacion eclesial:

Habldbamos [sobre el aumento del presupuesto], pero Moro no es un
funcionario de peso en el gobierno. Otros son esos funcionarios. El no tiene

incidencia, nos decia que no podia hacer eso. Por lo que habia que ir al
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Congreso para pedir este apoyo (S.R, integrante de una organizacion eclesial,

entrevista peronal, 14/08/2019).

Por medio de estos repertorios el programa CAAC se montaria en una senda de importante
crecimiento. En materia presupuestaria, en valores constantes, en 2018 su crédito asignado
aumentaria por encima de 890% respecto a 2015™. En términos relativos a la totalidad de
partidas de SEDRONAR, los recursos destinados a CAAC incrementaron de 2,4% a 26,3%
durante el mismo periodo. Estos datos son relevantes en la medida en que, al comparar el
presupuesto de la dependencia para ambos afios, en 2018 se observa una caida cercana a
8% en relacion a 20157, Es decir, a pesar de una caida generalizada en el financiamiento de

la dependencia, los recursos del programa continuaron aumentado.

Igual tendencia resalta al relevar los gastos de SEDRONAR presupuestados por finalidad.
Si bien el dato contempla gastos destinados a otros programas de similar naturaleza, las
transferencias al sector privado bajo el concepto de “ayudas sociales” -es decir, subsidios y
otro tipo de auxilios- transitaron una fuerte amplificacion. A partir de un aumento, en
valores constantes de 116%’°, dicho rubro pas6 de representar el 18,8% del presupuesto
total de la dependencia en 2015 a 44,1% en 2018. En paralelo, el nimero de centros
subsidiados tendria una expansion acorde. En 2015 se encontraban vigentes 40 convenios
con espacios de atenciéon administrados por organizaciones eclesiales y movimientos

sociales, mientras que en 2018 ascendieron a 184. Es decir, un incremento de 360%.

Estos datos sirven de indicadores para ponderar el efecto de las interacciones socioestatales
hasta aqui analizadas sobre las capacidades de SEDRONAR. En principio, con base en esta
dilatacién del niimero de centros de atencion a los cuales transferia recursos econémicos,
asi como en la diversificacion de los actores sociales que los gestionaban, es posible
afirmar que la dependencia vio fortalecida su capacidad relacional, en términos de la

cantidad de vinculos que detentaba con otros actores, en este caso, de la sociedad civil. Al

74 En 2015 fue de 7,6 millones de pesos argentinos, mientras que durante 2018 ascendi6 a 75,3 millones
(SEDRONAR, 2019a).

75  En términos reales, el presupuesto total de SEDRONAR pas6 de 309,2 en 2015 a 285,4 millones de
pesos argentinos en 2018. Estimacion propia con base en datos de Presupuesto Abierto (2019).

76  Variando de 58,1 a 126,1 millones de pesos argentinos de 2015 a 2018. Estimacion propia con base en
datos de Presupuesto Abierto (2019).
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mismo tiempo, en tanto que dichos actores desarrollaban sus intervenciones sobre el
problema a nivel local, es admisible suponer que el establecimiento de dichas relaciones
surtid un efecto positivo sobre las competencias territoriales de la secretaria. Como lo
evidencia la Imagen I, entre 2015 y 2018 estos centros no so6lo se multiplicaron en

densidad, sino también en extension territorial a nivel nacional.

A pesar de que a lo largo de todo el periodo estudiado se mantuvo constante la
preocupacion gubernamental por la proyeccion de politicas de atencion territorial de los
problemas relativos a la demanda de sustancias psicoactivas en zonas habitadas por
poblaciones en situacion de pobreza -a tono con las demandas sociales y las nuevas
exigencias legales revisadas-, en lo recién apuntado radica una de las diferencias
fundamentales del incremento presupuestario de la secretaria durante el gobierno de Macri
en comparacion con el sucedido en el gobierno de Fernandez de Kirchner. El
fortalecimiento de esta dimension particular de las capacidades de SEDRONAR no sucedio
con base en una expansion de la planta del personal disponible a nivel local, aspecto
revelado en el sensible descenso de 43% en gastos de personal contratado sufrido en 2018
contrastado con el afio 2015, Por el contrario, el desarrollo de éste tipo de politicas
publicas se concentré en el aumento y estrechamiento de los vinculos sostenidos con

actores sociales con gravitacion en dicho terreno.

A partir de lo sefialado hasta aqui en torno a las vinculaciones mantenidas entre los actores
sociales y el Poder Legislativo es posible identificar algunas implicaciones teoricas
generales y otras especialmente pertinentes para el enfoque de encajes institucionales que
sirve de prisma para esta tesis. En lo que respecta al registro de las interacciones
socioestatales, se evidencia, en primer lugar, la trascendencia en términos institucionales de
aquellas no circunscriptas al ambito del Poder Ejecutivo, instancia en que el mencionado
enfoque, en concordancia con parte de la literatura especializada en movimientos sociales,

ha puesto un énfasis preponderante’. A partir del redireccionamiento de esta perspectiva al

77 Bajando de 91,2 a 51,9 en millones de pesos, en valores constantes. Estimacion propia con base en datos
de Presupuesto Abierto (2019).

78 Ejemplos de esto pueden ser encontrados en varios estudios de casos, especialmente en Brasil (Abers et
al, 2014; Gurza Lavalle et al, 2019), Argentina (Mauro & Rossi, 2011; Perelmiter, 2016) y Ecuador
(Ramirez Gallegos, 2011).
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ambito legislativo se logra captar los procesos socioestatales detras de las decisiones que se

toman en el mismo.

Aqui se reveld la secuencia de vinculaciones entre actores sociales y estatales, los
resultados beneficiosos para ellos en términos de sedimentacion institucional incremental y
dilatacion de capacidades. En este proceso resultd crucial la interaccion de los actores
sociales con el ambito legislativo para la produccion de encajes con impacto directo sobre
la asignacion de recursos economicos: los articulos de las leyes de presupuesto que
dispusieron el aumento del financiamiento del programa CAAC. Este aspecto lleva a
matizar lecturas sobre el gasto publico que reparan exclusivamente en la vigencia de
criterios de planificacion administrativa, como podria comprender el marco conceptual
normativo-economico a la vez que permite eludir la reduccion de las decisiones de los
legisladores al registro de la estrategia electoral, como podria suponer el enfoque de la

eleccion racional.

Por otra parte, cabe hacer referencia a las posibilidades explicativas de la propuesta de
encajes frente a la inclusion de la participacion electoral al repertorio de acciones de los
actores de la sociedad civil organizada, particularmente los movimientos sociales. Para el
caso revisado en este subapartado, se indici6 la importancia de las vinculaciones
ideoldgicas y organizacionales existentes entre dichos actores y el sistema de partidos
politicos. En este sentido, si bien resulta dificil codificar la ocupacion de una banca en el
Congreso nacional como un encaje, dado que llevaria a una superposicion irreconciliable
entre el terreno de la interaccidn socioestatal y aquel de la democracia representativa,
resulta interesante preguntarse si dicho logro responde a un proceso de institucionalizacion
pretérito acontecido hacia el interior de algin partido politico especifico (o en el sistema de
partidos en general). En otros términos, reconsiderar en este aspecto al Estado como unica
instancia en la que se producen encajes habilita a reparar también en las estructuras
partidarias como espacios en los que actores sociales procuran sedimentar sus intereses y
posicionamientos, particularmente con vistas a participar de la disputa electoral y, a partir

de alli, incidir sobre la orientacion general del Estado™.

79 Se agradece especialmente al Dr. Gurza Lavalle por los comentarios recibidos en relacién a este aspecto
especifico.
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A modo de cierre

Esta tesis pretendi6 demostrar la relevancia de las interacciones socioestatales en la
explicacion del modo en que se asignan recursos econdmicos hacia el interior del
andamiaje estatal. Esto con la finalidad de dar cuenta del crecimiento inusual atravesado
por el presupuesto de una dependencia especifica de la Administracion Publica Nacional
argentina: SEDRONAR. En términos generales, se ha advertido la pertinencia de
reconstruir la extension temporal de dichas interacciones y analizar su desarrollo como
procesos. De igual modo, la adopcion de un prisma relacional resulto apropiada para captar
el peso determinante de los actores involucrados -sean éstos individuales o colectivos-, sus

relaciones y las cualidades que adquieren a partir de éstas.

Proyectado en el dominio especifico de la sociologia politica, dicho enfoque ha permitido
captar las impresiciones, superposiciones y permeabilidades mutuas existentes entre los
terrenos del Estado y la sociedad civil, particularmente en términos de capacidades,
entendida en un sentido multidimensional. Con todo, tal abordaje procuré subsanar las
limitaciones acarreadas por enfoques conceptuales alternativos que tienden a constreiiir las
decisiones presupuestarias a los contornos formales de la organizacion estatal. Teniendo
esto en cuenta, en la presente seccion de cierre se busca recapitular los argumentos
centrales de cada uno de los capitulos analiticos y sefialar sus respectivos aportes, tanto en
el campo empirico como en el tedrico. Posteriormente, se concluye diagramando posibles

lineas de investigacion a futuro.

Los resultados exhibidos en el Capitulo II echan luz sobre la vigencia de las variables
constantes que afectan al caso durante todo el periodo de estudio. Por un lado, el
establecimiento de un nuevo marco normativo en la arena de politicas publicas en materia
de reduccion de la demanda de sustancias que dio origen a necesidades estatales inéditas en
términos de capacidades territoriales asi como dot6 de instrumentos institucionales a
actores sociales intervinientes en dicho nivel. Por el otro, la resonancia de demandas
concretas relativas al incremento de los recursos dispuestos por el Estado para la atencion

de dicho problema en las poblaciones en situacion de pobreza. Las mismas fueron
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encabezadas por la Iglesia Catolica local, actor con un importante dominio de agencia
respecto al asunto y con una potenciada capacidad de influencia a partir del nombramiento

de Jorge Bergoglio como Papa en el afio 2013.

La fuerte dilatacion de capacidades estatales que dinamizd la proyeccion territorial de
SEDRONAR sobre aquellas poblaciones asi como el protagonismo de actores sociales
ligados a la organizacion eclesial en dicho proceso revelan la incidencia de estos factores.
Esto ultimo y la cercana correlacion entre la designacion del ex cardenal en el Vaticano y el
comienzo del incremento presupuestario de SEDRONAR presentan indicios que sugieren
una renovada centralidad de la Iglesia en la arena de politicas publicas aqui abordada.
Apreciacion que alienta a conocer el modo en que este suceso exodgeno a la dindmica de las
interacciones socioestatales ha impactado en como ellas se desarrollaron al interior de otras
areas de la politica social argentina. Incluso, vale preguntarse si el ascenso de un papa

latinoamericano ha alimentado procesos similares en otros paises de la region.

En el Capitulo III, al reconstruir el proceso auto-amplificado de institucionalizacién del
sacerdote Molina -y la fundacion por €l liderada- rumbo a su gestion en SEDRONAR
(2013-2015), se intentd mostrar la prolongacion temporal de relaciones socioestatales que
anteceden a las decisiones gubernamentales. Estas, se quiso exponer, pueden poseer
capacidad explicativa sobre la eleccion de los integrantes del gabinete, la definicion del
contenido y orientacion de ciertas politicas publicas y, particularmente, las determinaciones
respecto a la administracion de los recursos publicos. En especial, se argument6 que dicha
secuencia incremental de incorporacion de actores sociales al andamiaje estatal estuvo
movilizado, no so6lo por un repertorio estratégico de éstos ultimos, sino que alli
desempefiaron un rol fundamental los intereses y la agencia desplegada por actores estatales

claves.

Se sostuvo, ademas, que aquel interés de los actores estatales por consolidar encajes
respondié a la necesidad de incorporar las capacidades detentadas por los actores de la
sociedad civil. En distintos eventos a lo largo del mencionado proceso se ilustré la manera
en que funcionarios publicos pertenecientes al Poder Ejecutivo tomaron de referencia las

capacidades detentadas por Molina -especialmente en términos de destrezas territoriales y
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organizacionales para intervenir sobre poblaciones marginadas- con la finalidad de generar
su insercion institucionalizada y poder asi atender demandas o ejecutar decisiones de

gobierno.

Para concretar dicha incorporacion en distintas instancias y bajo diferentes formas, se
apuntdé que también fueron cruciales las capacidades poseidas por los actores estatales,
condensadas en recursos econdmicos para subsidios o vinculos personales. Evidenciando el
caracter mutuamente constituyente de la secuencia, como producto de cada evento de
interaccion resultaban fortalecidas tanto las capacidades estatales para hacer frente a un
asunto especificos, como aquellas acumuladas por el sacerdote y su organizacion, dilatando
su dominio de agencia e incrementado sus posibilidades de generacion de nuevos encajes. A
tono con las exigencias legales y sociales entonces vigentes, fue a partir de este proceso que
los actores sociales lograron dilatar su dominio de agencia en la arena de politicas publicas
de reduccion de la demanda de sustancias, llegando a ser colocados al frente de la

dependencia estatal con potestad sobre ella.

Lo hallado, de esta manera, busca dar cuenta del papel proactivo que pueden adoptar
actores estatales en la activacion de interacciones con distintas instancias sociales. Esta
observacion pretende echar luz sobre una dimension subexplorada en la literatura
especializada en las vinculaciones entre el Estado y la sociedad civil, generalmente
preocupada por como y en que circunstancias los movimientos sociales, las ONGs u otros
grupos de interés desarrollan estrategias en funcion de incidir en el Estado. En cambio,
colocar el énfasis en la fraccion estatal de la ecuacion lleva a generar nuevos interrogantes
en torno al modo en que funcionarios publicos o agencias estatales procuran generar
relaciones con actores sociales, las razones detrds de tal agencia, los contextos que la
auspician y los efectos especificos de la interaccion sobre las instituciones, los
posicionamientos y las capacidades de los actores estatales. Se sugiere que la extrapolacion
de este prisma a otros casos latinoamericanos -como Brasil, Ecuador o México-, donde el
foco analitico ha sido usualmente colocado en la agencia de los actores sociales, puede

derivar en lecturas novedosas o alertar sobre variables antes ignoradas.
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Se ha argiiido, ademas, que la evidencia reunida presenta serias dificultades para ser
comprehendida por los enfoques alternativos repasados en el primer capitulo. Por una parte,
la llamada perspectiva normativa-economica no contempla la incidencia en el proceso
presupuestario de factores externos a los ambitos técnicos de decision administrativa, y
menos aun a los limites normativos del Estado. Sin embargo, de lo analizado se desprende
la importancia de la extension historica de interacciones socioestatales 'y,
fundamentalmente, de los vinculos personales para dar cuenta de resultados especificos en
materia presupuestaria. Del mismo modo, escapa a los paramentos sustancialistas definidos
por el enfoque de la eleccion racional el efecto constituyente de la secuencia de relaciones
socioestatales pasadas sobre las prioridades asumidas y las definiciones consecuentemente

adoptadas por los funcionarios respecto a la distribucion del gasto publico.

Finalmente, el Capitulo IV tuvo como principal objetivo mostrar la pluralidad de
modalidades de sedimentaciébn por las que actores sociales de diversa naturaleza
consiguieron conducir un proceso auto-amplificado de institucionalizacién hacia el interior
del la organizacidn estatal que derivd en un aumento presupuestario d¢ SEDRONAR entre
2015 y 2018. Protestas, cabildeo, vinculos interpersonales, recepcion de subsidios,
participacion en interfaces socioestatales, co-gestion de programas e, incluso, la ocupacion
de cargos representativos, segun se observo, conforman una serie ascendente de repertorios
por los que dichos actores lograron orientar la actuacion del Estado a su favor,
particularmente, en este caso, en materia de asignacion intraburocratica de recursos

publicos.

Si bien el programa CAAC de asignacion de subvenciones a actores sociales autorizados en
la arena de politicas publicas en cuestion se cre6 durante el denominado “giro a la
izquierda”, se reveld que fue en el marco de la inclinacion de la conduccion del Estado
hacia la derecha que dichos actores iniciaron una secuencia incremental de insercion en
SEDRONAR, aumentado el nimero y jerarquia de los encajes detentados. Esta se expreso,
primero, en la diversificacion de las organizaciones beneficiadas por el CAAC a partir de la
aceleracion del ritmo de ingreso de movimientos sociales al programa. Posteriormente, se

materializé en la emergencia del CAIPPA y de la llamada Escuela de CAAC, instancias a
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partir de las cuales los actores sociales acrecentaron sus posibilidades para incidir en la
elaboracion de politicas publicas y en la distribucion del presupuesto. Paralelamente, y en
retroalimentacion con las capacidades relacionales y organizacionales que los diferentes
actores sociales fueron reuniendo a lo largo del proceso, hicieron uso de distintos
repertorios de vinculacion con el Poder Legislativo para incidir en las decisiones sobre el

gasto publico.

En base al andlisis presentado se destacaron distintas implicaciones teoricas. En primer
lugar, se sugirié prescindir de lecturas unilaterales o deterministas sobre el modo en que los
cambios de signo politico en el gobierno impactan sobre la inversion del Estado en politica
social o alteran las modalidades de interaccion socioestatal preexistentes. Segundo, en base
a la observacion de la combinacion de repertorios cooperativos y contenciosos, se destind
un comentario similar respecto a las conceptualizaciones que equiparan institucionalizacién

con desmovilizacion o cooptacion.

En tercer lugar, se propuso una consideracion particular con base al redireccionamiento de
la perspectiva de encajes institucionales a las interacciones socioestatales protagonizadas en
un ambito generalmente descuidado por la literatura especializada: el Poder Legislativo. A
partir de alli se destacd que las interacciones mantenidas entre actores sociales y
representantes de este Poder merecen mayor atencion en tanto son relevantes en términos
de consecucion de encajes (en el caso de esta tesis, consolidados bajo la forma de la ley de
presupuesto). Por otra parte, teniendo en cuenta la incursion electoral de algunos de los
actores sociales estudiados y desestimando la posibilidad de definir a la ocupacién de
bancas legislativas como encajes por confundir la interaccion socioestatal con la
representacion democratica, se propuso revisar la existencia de procesos de
institucionalizaciéon de dichos actores hacia el interior de partidos politicos. Una
apreciacion que amplia mas alla del Estado los escenarios en los que estos procesos tienen

lugar.

La observacion de estos repertorios advierte sobre la configuracion del Poder Legislativo
como un espacio de alta permeabilidad a los posicionamientos e intereses de los actores

sociales movilizados. No so6lo se evidencio util para la generacion de leyes favorables en
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términos de asignacion de recursos sino que, en ultima instancia, a través de éstas parece
haber incrementado las posibilidades de encaje de dichos actores en el Poder Ejecutivo. De
tal modo, con el fin del ciclo progresista el ambito legislativo fungié como un medio
importante para, en complementariedad con repertorios diversos, asegurar la permanencia
e, incluso, jerarquizacion de los logros institucionales obtenidos hasta entonces. Estos
hallazgos pueden resultar provechosos para comenzar a delimitar los distintos caminos
seguidos por las organizaciones sociales en la region tras el denominado “giro a la

derecha”.

En este sentido, vale preguntarse si, en el caso argentino, evidenciada la volatilidad del
Poder Ejecutivo frente a las alternancias electorales, el Legislativo se posiciondé como un
ambiente atractivo para maximizar las posibilidades de continuidad de los logros
institucionales conseguidos. En otras naciones, por ejemplo Brasil, en cambio, existe
evidencia que sefiala que la composicion ideoldgicamente adversa del Congreso vedo a los
actores sociales de la posibilidad de adoptar dicho camino para mantener cierta incidencia.
Este hecho podria echar luz sobre los resultados menos favorables conseguidos por las

organizaciones sociales en dicho pais (Martos, 2020).

Finalmente, se apuntaron las limitaciones ante la evidencia recolectada de los enfoques
alternativos que buscan dar cuenta del presupuesto. Nuevamente, el prisma normativo-
economico no consigue tomar en consideracion la subordinacion de las decisiones de
planificacion administrativa a fendmenos sociales mas amplios, como los revisados en el
capitulo, externos a su dominio. A su vez, la propuesta de la eleccion racional no es del
todo util para percibir el trasfondo de vinculaciones que no solo anteceden sino que dan
forma a la accion de actores estatales determinantes, como por ejemplo los integrantes de
Poder Legislativo. En este caso, las elecciones tomadas por los legisladores abordadas en el
capitulo no responden estrictamente a una accidn estratégica con fines electorales como
tampoco pueden ser reducidos al marco de una competencia intraburocratica por recursos

econdomicos.

Apuntado esto, el analisis presentado a lo largo del trabajo demarca al menos tres caminos

posibles para futuras indagaciones. En primera instancia, seria util profundizar en las
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continuidades y rupturas que ha atravesado la arena de politicas publicas aqui estudiada
bajo el nuevo contexto politico abierto en Argentina hacia fines de 2019. También resultaria
provechoso recuperar la configuracion de tipos de actores, relaciones y resultados
institucionales identificada en dicha arena para contrastarla con la forma y el contenido
adoptada por ésta en otras latitudes durante los ultimos afios. Por ultimo, en especial
relacion a los procesos e interacciones socioestatales detectados durante el fin del ciclo
progresista, tal como se ilustrd, la comparaciéon con otros casos nacionales colaboraria en
aportar una comprension mas acabada de los modos en que los cambios politicos, sobre
todo aquellos desfavorables, afectan los repertorios, vinculaciones estratégicas y logros

institucionales desarrollados por distintos tipos de actores sociales.
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‘labla 1. Jurisdicciones nacionales con intervencién especifica en el control de la oferta y/o demanda de sustancias controladas — América Latina

Pais Jurisdiccion Rango Dependencia Competencia ’
Uruguay Secretaria General de la Junta Nacional de Drogas Scerctaria general  Presidencia de la Nacion
Brasil Secretaria Nacional de Cuidados e Prevengéo as Drogas Secrelaria Ministerio da Cidadania Demanda
Servicio Nacional para Ta Prevencion y Rehabilitacion del
Chile Consumo de Drogas y Alcohol Direccion Ministerio de Interior y Seguridad 'Demanda
Bolivia Viceministerio de Defensa Social y Sustancias Controladas Viceministerio Ministerio de Gobierno
Paraguay Sceretaria Nacional Antidrogas Presidencia de la Nacion
Pera Comision Nacional para ¢l Desarrollo y Vida sin Drogas Comision Presidencia de la Nacion
Colombia Fondo Nacional de Estupefacientes Direccion Social
Ministerio del Poder Popular para
Relaciones Interiores, Justicia y
Venezuela Oficina Nacional Antidrogas Oficina Paz
Licuador Comité interinstitucional de drogas Comité Ministerio de Salud
México Consejo Nacional de Adicciones Consejo Secretaria de Salud Demanda
Argentina SEDRONAR Presidencia de la Nacion Demanda
Costa Rica Instituto Costarricense de Drogas Instituto Ministerio de Salud
El Salvador Comision Nacional Antidrogas Comision Ministerio de Justicia y Seguridad
Sccrctaria Ejecutiva de Ta Comision contra [as Adicciones y cl
Guatemala Trafico llicito de Drogas Comision Vicepresidencia de la Nacién Demanda
Comision Nacional para el Estudio y Ia Prevencion de os
Panama Delitos Relacionados con drogas Comision Ministerio Pablico
Cuba - - - -
Haiti Commission Nationale de Lutte Contre la Drogue (CONALD) |Comision Primature
Honduras Secretaria Ljecutiva de Asuntos Antinarcéticos Secretaria
Nicaragua - - - -
Consejo Nacional de Drogas Consejo Presidencia de la Nacion

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Comisidn Interamericana para el Control del Abuse de Drogas (CICAI, 2019)

Tabla 1L Crédito final y participacion presupuestaria de las jurisdicciones de la Administracion Central {(en millones de pesos argentinos)
Jurisdiccion* Cmd'z‘gl';‘c‘a' Cred‘ztgl';‘c‘a' Participacion 2013 | Participacion 2018 pfj;f;‘lg;g{‘;a';gg'g'gfg'(‘;g)
SEDRONAR $139.44 $1.293 31 0,018 0,038 1141
Secretaria de la Presidencia $877,31 $4.88431 0,112 0,145 28,5
Trabajo, y Seguridad Social $286.996.,81 $1.436.531.28 36,787 42511 15,6
Educacion $38.966,65 $173.090,60 4993 5,122 2,6
Relaciones Exteriores $3.017,12 $12.555,77 0,387 0,372 -3,9
Seguridad \ $32.276,09 S132.280,44 4,137 3915 5,4
Ciencia y Teenologia $4.994,03 $19.593,76 0,640 0,580 94
Defensa $31.830,50 $124.663,55 4,080 3,689 9,6
Justiciay Derechos Humanos $6.089,42 $22.432,66 0,781 0,664 -15,0
Secretaria Legal y Técnica $11|,86‘ $408,01 0,014 0,012 -15.8
Salud $16.119.68 $53.055,39 2,066 1,570 -24,0
Agricultura $8.086,55 $18.579,67 1,037 0,550 -47,0
Turismo $1.692,83 $2.578.49 0217 0,076 -64,8
Desarrollo Social $43.390,26 $59.822,72 5,562 1,770 -68,2
Jefatura de Gabinete $6.425.50 $7.783,52 0,824 0,230 -72,0
Hacienda $11.278.74 $5.548,20 1446 0,164 -88,6
Fuentce: claboracion propia con base a datos de Presupucsto Abicrto (2019). Media f’e la vanacion -16,4
presupuestaria
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Tabla [II. Crédito final y particip

Jurisdiceion* Crédito final 2011 m%wa@ Crédito final 2015 MMW%MMS ;;migiﬁggﬁ%

SEDRONAR | $69,14 0,01 $541,54 0,04 145,0
JTusticiay Derechos TTumanos $3.872,54 0,83 $13.824,71 0,92 1,7
Salud $9.142,84 1,95 $35.74151 238 223
Seguridad $10.089.60 307 $66.242.89 i 83
Trabajo, y Scguridad Social $165.94397 3538 $561.611,08 3745 59
Desarrollo Social $23.670,05 5,05 $84.591,71 5,64 11.8
Economia $3.848,78 0,82 $21.946,73 1,46 78,3
Cienciay Tecnologia $2.823,12 0,60 $9.289,73 0,62 29
Relaciones Exteriores $2.519,06 0,54 $5.531,46 0,37 2313
Defensa $17.240,49 368 $57.832,85 3.86 49
Educacion $24.372,74 5,20 $70.540,44 4,70 9.5
Secretaria Legal y Técnica $62,39 001 $199,41 0,01 0.0
Jefatura de Gabinele $4.006,23 085 $11.403,75 0,76 -11.0
Turismo $911.44 0,19 $2.879.62 0,19 -1,2
Agricultura $4571,67 097 §1331231 0,89 39
Secretaria General de la Presidencia $812,81 0,17 $1.328.12 0,09 48,9
Planificacion Federal $82.137,00 17,51 $192.5 1 12,84 26,7
Industria $§713,12 0,15 $2.768,51 0,18 21,4

Fucente: claboracién propia con basc a datos de Presupucsto Abicrto (2019).
9.7

Tabla IV, Crédito final y partici
Jurisdiccion® Crédito final 2016 P%q’ﬁpz‘%;’“ Crédilo (inal 2018 | Participacion 2018 (%) p‘;:;ﬁg;:ﬁﬁg?g'gg’fg'(‘.’,/’:)

SEDRONAR $615,67 0,028 $1.29331 0,038 37,73
Educacion $97.667,.26 4408 $173.090,60 5,122 16,20
Trabajo, y Seguridad Social $812.000,42 36,648 $1.436.531,28 42,511 16,00
Jefatura de Gabincte $4.463.93 0,201 $7.783.52 0,230 1433
Secretaria Legal y Técnica $249,55 0,011 $408,01 0,012 720
Defensa $77.492,94 3497 $124.663,55 3,689 548
Relaciones Cxteriores $7.857,00 0,355 $12.555,77 0,372 478
Justicia y Dercchos Humanos $15.221,89 0,687 $22 432,66 0,664 2337
Seguridad $92.651,72 4,182 $132.280,44 3915 6,39
Secretaria de la Presidencia $3.47025 0,157 $4.884,31 0,145 27,71
Ciencia y Tecnologia $14.888,29 0,672 $19.593,76 0,580 -13,71
‘Turismo $2.041,79 0,092 $2.578.,49 0,076 -17,20
Hacienda $4.680,91 0211 $5.548,20 0,164 2228
Salud $45.969,11 2,075 $53.055,59 1,570 -24 32
Agricultura $17.308,07 0,781 $18.579,67 0,550 29,62
Desarrollo Social $106.868,13 4,823 $59.822,72 1,770 -63,30

Tuente: elaboracion propia con base a datlos de Presupuesto Abierto (2019).

136

-5,38630731635586

FLACSO

MEXICO



X

S

FLACSO

MEXICO

Grafico I: Tasa de variacion interanual de la incidencia de SEDRONAR

140 en la totalidad del presupuesto, 2013-2018 (%)
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Fuente Elaboracion propia con base a datos de Presupuesto Abierto (2019)

Grafico II. Asignacion presupuestaria final de SEDRONAR

2013-2018 (en millones de pesos argentinos de 2013)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Presupuesto Abierto
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Tabla V. Prevalencia me
sustancias psicoactivas (%
“afos. 2010, 2( )
Sustancia 2010 2014 2018
Marihuana 2,4 1,7 5.4
Cocaina 0,5 0,3 0,7
Pasta base 0,01 0,01 0,03
Extasis 0 0,02 0,1
0,7 0,5 0,4
Estimulantes 0 0,1 0,1
Alcohol 44,5 49,1 52,9

Fuente: elaboracion propia con base a los Informes de

prevalencia del Observatorio Argentino de Drogas (2010,2014

v 2018).
Www.observatorio.gob.ar

Tabla VI. Cuadro de operacionalizacion de conceptos

Representacion  Dimensiones Indicadores Fuente

literaria

Asignacion - .Crédito final anual percibido por .Leyes de presupuesto

presupuestaria. la dependencia Informes de ejecucion
presupuestaria
.Decretos presidenciales
.Resoluciones
administrativas
.Sitios web
gubernamentales

Encaje Horizontal .Legislacion o documentos .Leyes, decretos,

institucional. Variedad de encajes en un oficiales que expresen el resoluciones y

Concreciones mismo nivel de incidencia. posicionamiento de actores publicaciones oficiales

institucionales sociales determinados o .Notas periodisticas, sitios

fruto de los
procesos de
interaccion

socioestatal

Vertical
Altura jerarquica de un tipo de

encaje.

favorezcan sus intereses
.Presencia en cargos publicos
.Co-gestion de politicas publicas

.Acceso a autoridades

web
gubernamentales
.Entrevistas a actores

estatales y sociales
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funcionales a Configuracién Articulacion .Documentos y

determinados entre horizontales y verticales publicaciones de actores
actores sociales sociales

para dirigir el .Redes sociales digitales
desarrollo

institucional a su

conveniencia.

Capacidades Relacionales Relacionales .Entrevistas a actores
estatales y Habilidad para establecer y .Vinculos personales y estatales y sociales
sociales mantener relaciones y hacer organizacionales pasados y .Documentos y
Recursos y operar intereses propios a actuales publicaciones

aptitudes través de ellas. Intereses concretados a través de  gubernamentales
detentadas por Organizacionales relaciones .Documentos y

actores Competencia organizacional y | Organizacionales publicaciones de actores
individuales o disposicion de medios internos | .Destrezas, conocimientos e sociales

colectivos utiles | adecuados para la informacion detentada .Notas periodisticas, sitios

para el logro de implementacion de decisiones | .Protocolos o programas parala | web gubernamentales.

fines. propias. accion .Redes sociales digitales
Territoriales .Recursos humanos, econdomicos
Capacidad de generar y y materiales
detentar presencia en espacios | .Liderazgo
geograficos y sociales .Experiencia
especificos y contar con .Reconocimiento
destrezas individuales o Territoriales

colectivas para intervenir en | .Posesion de destrezas para
ellos. generar presencia en nuevos
territorios
.Aptitud para adaptar
intervenciones en funcion de
necesidades o exigencias locales
.Disposicion de infraestructura a
nivel local
.Disposicion de personal a nivel

local

.Vigencia de posicionamientos a
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nivel local
.Expertise local
.Reconocimiento local

.Habilidad para la construccién e

insercion en redes de actores

locales

Tabla VI Recursos publicos transferidos a la Fundacion Pibes de la Patagonia, Santa Cruz (2002-2008)
Fecha de Decerto to Accidén Finalidad Monio (ARG/USD)*
publicacién
Ministerio de Asuntos Sociales Otorgamicnto de
14/08/02|N° 2059 .Gobernador de la provincia crédito $15.000/%$4.120,87
Subsecretaria de Obras Pablicas, Ministerio de
Economia y Obras Publicas Ratificacion de
06/02/04 [N °248 Gobernador de la provincia convenio “Reacondicionamiento de casco estancia Los Claveles” $130.000/$43.478.2
.Consejo Provincial de Educacion de Santa Cruz “Destinado a introducir y capacitar jovenes en el proceso de
Secretaria de Estado de Produccian cria y recria de guanacos a los fines de satisfacer la demanda
Ministerio de Asunto Sociales Ratificacion de potencial de Modulos dedicados al Manejo de Guanacos en
18/02/04|N° 435 .Gobernador de la provincia convenio semicautiverio”. -
.Consejo Provincial de Educacion Autorizacién a
.Secretaria de Lstado de Produccion TOMICRUZ SEa
Ministerio de Asunto Sociales transferir recursos “Fondos necesarios para que la Fundacion lleve adelante la
28/04/04(N° 1321 .Gobernador de la provincia econdmicos larea que se ha propuesto” $12.248,55/%4.096.5
“Destinado para la adquisicién de seis (6) pasajes en los
tramos comprendidos desde Comodoro Rivadavia
a Medellin (Colombia) para los Coordinadores que
Ministerio de la Secretaria General de la Transferencia de participaran del Curso de GERENCIAMIENTO
03/08/05(N°2058 gobemacion recursos ccondémicos  |DE COMUNIDADES TERAPEUTICAS” $13.500/%$4.72027
Ministerio dc la Scerctaria General de la Transferencia de “Destinado al cquipamicnto de los talleres de la Casa Valdocco
18/05/06|N° 1307 gobernacion recursos economicos  |que se dictaran en la capital provincial” $30.589,88 /$9.836.1
Subsecretaria de Obras Publicas, Ministerio de
Economia y Obras Pablicas Ratificacion de “Destinado a la ampliacién dc la estructura cdilicia de Casa
20/02/07 (N°2369 Municipalidad de Caleta Olivia convenio Valdocco™ $365.500/5%117.903,2
Destinado a la adquisicion de
un equipo completo de computacion, el que sera utilizado por
Ministerio de la Secretaria General de la Transferencia de niflos y adolescentes que asisten a la
11/06/07|N° 1712 gobernacion recursos economicos  |mencionada institucién $4.000/$1.3029

*Conversion propia con base en datos del Banco Central de la Republica Argentina
Fuente: elaboracion propia con base en el Boletin Oficial de la Provincia de Santa Cruz.
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Tabla VIIL. N.° de centros de atencion receptores de subsidio CAAC (2014-2018). Por movimiento social y gobierno.

Movimiento Social Cristina Ferndndez (2014-2015) Mauricio Macri (2015-2018)
MPLD/Red Puentes 3 17
MTE/Vientos de Libertad 3 20
ME/Casa Pueblo 0 13
CCC/Ni un pibe menos por la droga 0 13
TOTAL 6 63

Fuente: Elaboracién propia con base en SEDRONAR (2019)

Imagen I Distribucion de CAACs por provincia (20135-2018)

Fuente: Extraido de informe d= SEDFONAFR (20158: 11)
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Anexo I1: Entrevistas

Funcionarios publicos:

BENEDETTI, Edith (06/08/2019) — Directora de CENARESO, 2012-2015.
GRASSO, Luciano (22/08/2019) — Director Nacional de Salud Mental y Adicciones
2018-2019.

MASSA, Maria Matilde (02/08/2019) — Directora Nacional de Salud Mental y
Adicciones, 2012-2015.

MOLINA, Juan Carlos (29/09/2016; 13/02/2017; 01/08/2019) — Secretario de
SEDRONAR, 2013-2015.

PEREZ VALLEJOS, Marina (30/08/2019) — Directora de Contabilidad y Finanzas
de SEDRONAR, 2016-2019.

PUENTE OLIVERA, Ignacio (09/08/2019) — Director Nacional de Estrategias de
Tratamiento e Integracion Socio-Laboral de SEDRONAR, 2013-actualidad.
TUFRO, Florencia (22/08/2019) — Directora Nacional de Abordaje Estratégico de
SEDRONAR, 2015- 2019.

SOSA, Silvina (22/08/2019) — Coordinadora de la Direccion Nacional de Salud
Mental y Adicciones, 2010-actualidad.

Referentes de organizaciones de la sociedad civil

C.B (02/08/2019) — integrante de la Red Puentes en Movimiento Popular La
Dignidad

S.R (14/08/2019) — integrante de Caritas

T.Z (22/08/2019) — integrante de la Federacion de Organizaciones no
Gubernamentales de la Argentina para la Prevencion y el Tratamiento de Abuso de
Drogas.

U.P (29/08/2019) — referente de la Red de Familiares, Usuarios y Voluntarios por

los Derechos en Salud Mental
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Representante de organismos internacionales
e COHEN, Hugo (30/07/2019) — Asesor Subregional en Salud Mental de la

Organizacion Panamericana de la Salud
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