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Resumen

En Argentina, luego de la profunda crisis de legitimidad que tuvo lugar en diciembre del 2001 y de
la transicion politica hasta la llegada de Néstor Kirchner a la presidencia, la politica social del
Estado adquiere un lugar fundamental. En funcion a los nuevos tiempos politicos y sociales, desde
el campo estatal, se plantea la necesidad de llevar a cabo transformaciones que replanten su

concepcion, enfoque y modalidades de intervencion.

En este marco emerge el Plan Nacional de Abordaje Territorial o “Plan Ahi, en el lugar”, que
inicia su implementacion en abril de 2008 (Decreto 627/2008). Su creacién se inscribe, a su vez,
en un contexto en el que gand consenso — en distintos sectores de la sociedad civil, de la vida
académica y de la actividad politica — la conveniencia de dotar al Estado de un papel mas activo en

el desarrollo, en la justicia social y en la integracion regional.
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Nuestra investigacion indaga de qué manera este programa participa del debate sobre la
reconfiguracion de la estatalidad, que tuvo lugar entre los afios 2003 a 2015. Sostenemos que el
Plan Ahi, mas que una mera coordinacién multiagencial, fue un dispositivo de gobierno (Foucault,
2006) que apunta a reorientar el vinculo entre el “Estado” y la “comunidad”. En el presente trabajo
analizaremos, desde un abordaje cualitativo, una dimension especifica de esta cuestién. Esto es,
que el Plan Ahi al tiempo que parte de la premisa que afirma la existencia de una ausencia estatal,
la constituye como problema y apunta a revertirla. EI Plan Ahi, entonces, materializa en su

concepcion e implementacion, “la vuelta” del Estado y su “presencia” en el “territorio”.

Palabras clave: Estado — Plan Ahi — Territorio — Politica Social — Ausencia estatal.

Introduccién

En Argentina, luego de la profunda crisis de legitimidad y de la transicion politica,
suscitada en diciembre del 2001, y especialmente con llegada de Néstor Kirchner a la Presidencia
del pais, la intervencion estatal mediante la gestion de politicas publicas en general, y de politicas
sociales en particular, adquieren un lugar fundamental. Por un lado, se pone en escena la cuestion
de la presencia estatal y por otra parte, simultaneamente, se plantean, discuten, y disputan
transformaciones en la concepcion y enfoque de las politicas sociales, acordes a los nuevos

tiempos politicos y sociales.

Como veremos a lo largo de las siguientes paginas, el programa al que se abocd nuestra
investigacion tiene como objetivo manifiesto ampliar y consolidar la presencia del Estado
Nacional en localidades rurales y en pequefias localidades del interior del pais, en zonas
consideradas de “riesgo” o de “alta vulnerabilidad social” de la Capital Federal, del Conurbano
Bonaerense y del interior del pais. Para ello, en el marco de su implementacion, gestiona y
administra la accion conjunta de un total de ocho ministerios que forman parte el Consejo
Nacional de Coordinacion de Politicas Sociales, asi como una serie de secretarias externas. Dichas
entidades promovieron el trabajo articulado y “en el terreno”, tanto con la “comunidad

organizada” como con las autoridades municipales, provinciales y nacionales

La importancia en el estudio del Plan Nacional de Abordaje Integral, “Plan Ahi, en el

lugar”, o simplemente ‘“Plan Ahi”, radica en que hace visible particularidades propias del proceso



socio-politico en el que se inscribe. Es decir, de este contexto en el que gan6 consenso en distintos
sectores de la sociedad civil, de la vida académica y de la actividad politica, la conveniencia de
dotar al Estado de un papel activo en el desarrollo, en la justicia social y en la integracion regional;
y a partir de ello funciona como un intento de re-direccionar el vinculo del Estado y la sociedad en

un sentido que se propone novedoso.

Por otra parte, el desarrollo de nuestro estudio se produjo desde un enfoque que entiende
que las politicas sociales son una expresion de estilos o artes de gobernar particulares, sobre
poblaciones determinadas, que “actualizan determinadas tecnologias, dispositivos y sistemas de
enunciados” (Alvarez Leguizamén, 2004). Estas artes de gobierno implican ademas un juego de

intereses por imponer ciertas formas de relaciones que establecen un determinado orden social.

Gobernar, en este sentido, refiere a la nocién de gobierno propia de los trabajos de Michael
Foucault (2001) y a los posteriores estudios de gubernamentalidad?. Dado que la definicién de
gobierno foucaultiana es extensa, pudiendo comprender desde el gobierno de una casa hasta el de
una empresa, nos interesa retomar concretamente la cuestion del gobierno de los hombres,
definido por el autor bajo la nocion de “gubernamentalidad”®. En el trabajo de este autor, el
concepto de gobierno tendra lugar a partir de un deslizamiento que ubicamos en sus ultimas clases,
desde la nocion de poder a la nocién de gubernamentalidad, mediante el que se redefine el modo

de comprender las relaciones de poder que lo restringe en su faceta represiva (De Marinis, 1999).

2 En relacion a los denominados governamentalitystudies, puede consultarse los trabajos de Rose,

2007; Miller, 1992; Dean 2001, y especificamente en Argentina: De Marinis, 1999; Alvarez

Leguizamdn, 2005; Dallorso, 2012; 2013; Giavedoni, 2012; Murillo, 2006; Grondona, 2014.

® Si bien no nos detendremos en los debates sobre la polisemia de este término, destacamos que Foucault
define a la gubernamentalidad en “Seguridad, Territorio y Poblacion”, de la siguiente forma: Con esta
palabra “gubernamentalidad”, aludo a tres cosas. Entiendo el conjunto constituido por las instituciones, los
procedimientos, andlisis y reflexiones, los calculos y las tacticas que permiten ejercer esa forma bien
especifica, aungue muy compleja, de poder que tiene por blanco principal la poblacion, por forma mayor de
saber la economia politica y por instrumento técnico esencial los dispositivos de seguridad. Segundo, por
“gubernamentalidad” entiendo la tendencia, la linea de fuerza que, en todo Occidente, no dejé de conducir,
y desde hace mucho, hacia la preeminencia del tipo de poder que podemos Ilamar “gobierno” sobre todos
los demés: soberania, disciplina, y que indujo, por un lado, el desarrollo de toda una serie de aparatos
especificos de gobierno, [y por otro] el desarrollo de toda una serie de saberes. Por Gltimo, creo que habria
que entender la “gubernamentalidad” como el proceso o, mejor, el resultado del proceso en virtud del cual
el Estado de justicia de la Edad Media, convertido en Estado administrativo durante los siglos XV y XVI,
se “gubernamentaliz6” poco a poco (2006: 136)



Dentro de la nocion de gobierno, una dimensién que es central a nuestro analisis es la de
las racionalidades politicas. Esta nocion nos permite entender como se configuran y se habilitan
ciertas conceptualizaciones y justificaciones morales para ejercer el poder. Es decir, nos hace
posible comprender como los funcionarios y agentes ministeriales, en su calidad de autoridades de
gobierno, definen qué es gobernar, a quiénes se puede gobernar, como hacerlo y mediante qué
medios.

Por otra parte, metodolégicamente las investigacion se organiz6 a partir de una estrategia
cualitativa basada en la tradicion de la investigacion denominada Grounded Theory (Strauss y
Corbin, 2002). La misma nos permitid utilizar el método de comparacion constante, es decir,
recoger, codificar y analizar los datos en forma simultanea con el objetivo de producir categorias

y establecer relaciones entre las mismas.

A su vez, a efectos de establecer la muestra de personas a entrevistar procedimos segun un
muestreo tedrico o por propdsitos. Consideramos que esta estrategia metodoldgica resultd
apropiada a los fines de nuestra investigacion ya que si bien privilegia el uso de entrevistas como
herramientas de recoleccion de datos, no excluye el uso de otras herramientas. En este sentido, en
el proceso de obtencion de datos nuestra investigacion combind el uso de fuentes primarias y

fuentes secundarias.

En cuanto a las primeras, se realizaron entrevistas informales y quince entrevistas en
profundidad semi-estructuradas a diversos agentes de ministerios de la Nacion, tales como :
operadores, coordinadores e integrantes de los equipos profesionales encargados de la
implementacion de la politica bajo estudio, asi como a funcionarios jerarquicos encargados del
disefio y la coordinacidn general del plan, pertenecientes a los ministerios de: Desarrollo Social de
la Nacion, Defensa de la Nacion, Educacion de la Nacion, Salud de la Nacion, Seguridad de la
Nacién. Nuestros entrevistados y entrevistadas realizaron diversas funciones a lo largo de la
implementacion del Plan Ahi, tanto en Capital Federal como en zonas del Gran Buenos Aires* y

en las distintas provincias del pais, entre los afios 2008 y 2015.

*Las principales las localidades o Municipios del Gran Buenos Aires en los que se desempeifiaron fueron:
Avellaneda, Quilmes, San Martin.



Ausencia estatal como premisa problema que habilita a la emergencia del Plan Ahi.

El Plan Nacional de Abordaje Integral, denominado también “Plan Ahi, en el lugar” o
simplemente, como lo llamaremos, “Plan Ahi”, se inscribe en un proceso en el que se abrid un
nuevo ciclo — luego del ajuste estructural y las politicas de reformas pro-mercado que
estigmatizaron al sector publico en Argentina y en la region — en el que el papel estatal adquiri6
otra entidad. Nuestro politica en estudio se enmarca y participa de la discusién sobre el Estado: en
su funcién articuladora-mediadora; su capacidad regulatoria; su rol como dinamizador de la
participacion popular; la modernizacion de los procesos burocraticos; los niveles de su
intervencion territorial; su papel en el desarrollo socioecondmico; su injerencia en los conflictos
sociales, entre otros (Thwaites Rey, 2008; Garcia Linera, 2010; Tapia, 2009; Vilas, 2010).

En lo referente al momento de la creacion del programa, el mismo fue promulgado en abril de
2008 (Decreto 627/2008), un mes después del denominado “conflicto del campo”, por el intento de
implementacion de la Resolucion 125 de retenciones moviles a las exportaciones agropecuarias’.
Este punto merece una mencién en la medida en la que se alude a este conflicto incluso en el

discurso de lanzamiento del programa®.

La creacion de este plan se presenta, en la alocucién de la entonces Presidenta de la
Nacion, Cristina Ferndndez de Kirchner, como la contracara de un mismo debate. Asi, la
existencia del Plan Ahi se dice necesaria en tanto que existe una inequidad distributiva expresada
en la imposibilidad que tienen algunas poblaciones de acceder a los servicios del Estado; un
acceso diferencial que se plantea ademas en términos de una inequidad territorial. EI discurso de
presentacion, a su vez, no escatima en alusiones a los intereses sectoriales enfrentados en dicho

conflicto para sostener, por contrapartida, que el rol del Estado es el de establecer una

® Este enfrentamiento produjo una serie de impugnaciones de la burguesia agraria, que puso en
cuestionamiento tanto el estilo politico del gobierno, calificado como autoritario, como la delegacion de las
facultades en el Ejecutivo y una tendencia a la accién directa de los sectores medios urbanos, de fracciones
de la clase dominante y de la oposicion parlamentaria. El conflicto finalizé con la anulacion de las
retenciones, sin embargo, el gobierno sufri6 una notable pérdida de consenso y la burguesia agraria
demostro una fuerte capacidad de desestabilizacion de la situacion politica y de poder para paralizar la
economia ( Piva, 2015)

® El discurso completo se encuentra disponible en: http:/Avww.casarosada.gob.ar/informacion/archivo/16902-
blank-99943985



intervencion redistributiva de los recursos, desde los sectores propietarios hacia los que “menos

tienen y a los que aun sin tener nada siguen aportando para que el pais siga adelante y funcione”.

Ahora bien, si atendemos a la nominacion de este Plan Nacional: “Plan Ahi”, vemos que
manifiesta la intencion del Estado Nacional de hacerse presente y visible en un territorio, es decir,
nos indica ya desde su denominacién que su finalidad primera es la de producir un “estar”, un
“estar en el lugar”. En consonancia, la revision de la normativa que le da lugar da cuenta de que el
Plan se constituye con el objetivo manifiesto de ampliar y consolidar la presencia del Estado
Nacional, en localidades rurales del interior del pais, en pequefias localidades’ y en partidos de
Conurbano Bonaerense en situacion de “alta vulnerabilidad social”, es decir, donde yace el

“nucleo duro de la pobreza™.

De acuerdo a sus lineamientos, evidenciados en los considerandos de la norma que le dio
lugar, asi como en distintos documentos producidos por el Ministerio del Desarrollo Social, y a
los testimonios de quienes estuvieron a cargo del disefio de esta politica, en tanto Plan Nacional,
su especificidad reside, por un lado, en que se pretende como una intervencion articuladora de las
escalas local, provincial y nacional. Y, a su vez, dispone la realizacion de acciones conjuntas y
coordinadas de los distintos ministerios y agencias estatales que componen el Consejo Nacional

de Coordinacion de Politicas Sociales, en adelante (CNCPS).

Por otra parte, en el marco de este plan, conjuntamente con los gobiernos provinciales y
locales, se promovidé y acompafd la conformacion y consolidacion de las denominadas Mesas de
Gestion Local. Estos espacios serian conformados por instituciones, organizaciones sociales,
municipios y vecinos. Es decir, por lo que desde la narrativa estatal se defini6 como la
“comunidad”. Dicha comunidad debia ser capaz de identificar distintas problematicas sociales,
definir las posibles estrategias de accion y participar, junto al Estado, en la concrecion de las

mismas.

En este sentido, encontramos algunas premisas generales sobre el escenario politico en
Argentina que abrevan y se ponen en juego en el programa que estudiamos, 0 mas puntualmente,

en su enunciacién como una intervencion gubernamental que manifiesta “la presencia del Estado

’Se consideran dentro de este margen a aquellas poblaciones que oscilan entre 2.000 y 10.000 habitantes, considerados
en situacion de “alto riesgo social”.



en el territorio”: en primer lugar una ausencia o falta de Estado y en segundo lugar,

simultaneamente, un alto grado de participacién politica de los sectores populares.

En el presente trabajo, pondremos en foco el primer punto, dejando para trabajos
posteriores el segundo aspecto referido a la cuestion de los sujetos politicos, que al compas de las
transformaciones politicas y econdémicas producidos desde el advenimiento y consolidacion del
neoliberalismo, se instalan y cobran visibilidad en la sociedad argentina®.

Al respecto, frecuentemente los andlisis sobre la ausencia estatal y la presencia estatal,
como su contracara, se definen a partir del papel concreto del Estado frente a diferentes actores
sociales y a las consecuencias de su desempefio sobre la distribucién material, funcional y de
poder entre estos actores (Oszlak, 2000). Atender a la cuestion de la presencia del Estado
vinculada a la politica publica y, especificamente, a la politica social asistencial, requiere

considerar algunos fenémenos ocurridos en Argentina durante las ultimas décadas.

Por un lado, como afirma Levintsky (2003) las politicas de liberalizacion llevadas a cabo
por el peronismo, durante los afios noventa, produjeron una mayor distancia entre los sectores
populares y el Estado Nacional cuya salvaguarda, en cuanto a su sostenimiento como partido

politico, fue principalmente la conformacion de una red clientelista territorializada.

Por otro lado, que durante ese periodo se produjo un heterogéneo grupo de organizaciones
que fueron conformando el denominado tercer sector (De Piero, 2005), quienes participaron en la
ejecucion de politicas y proyectos sociales. Es decir, se habria producido una mayor visibilizacién
de la denominada “sociedad civil”, ganando esta una legitimidad creciente en un contexto en el

que, simultdneamente, crecia el discurso sobre la ineficiencia estatal.

Estos procesos, como sostiene Perelmiter (2016), se tradujeron en una serie de politicas
focalizadas, y en una serie de practicas en las que intervienen una heterogeneidad de actores, que

dificultaron la posibilidad de ejecucion de una politica asistencial con sentido generalizador,

® Pese al recorte que se realiza a los fines de no exceder la extension del trabajo, no dejamos de lado
que, a la par del andlisis sobre la pretendida “ausencia estatal” y su “vuelta” al “territorio”, €S
imprescindible la consideracion del lugar de las organizaciones sociales y sus repertorios de accion, en la

medida en la que estos han tenido una incidencia no menor en la politica publica y en su reconfiguracion.



produciéndose una pérdida de margen del Estado Nacional para definir y unificar el significado de
la experiencia asistencial. A su vez, desde nuestra perspectiva, consideramos que estos hechos
contribuyeron en desmedro de la capacidad del Estado Nacional para manifestar su presencia y
consolidar su legitimidad a través de la implementacién y la puesta en escena del acto asistencia.

Sin embargo, dar cuenta de la forma en la que esta presencia estatal se pone en escena, es
decir, la manera en la que muestra y se despliega mediante la accidn estatal y la politica publica, es
necesario retomar algunas reflexiones que esbozaron la concepciéon de un “estado ausente” desde
el cual este “retorno” estatal cobra sentido. La nocion de la ausencia del Estado contribuyo, en
muchos casos, a comprender las reconfiguraciones estatales de los afios noventa, como un retiro o
un abandono del Estado de sus funciones. Si bien seria engafioso interpretar que estos redisefios
contemporaneos de los limites del Estado como una mera reduccion del papel del Estado en la
sociedad, nos interesa dar cuenta de algunos de estos debates y discursos en la medida en la que
dan cuenta de algunas ideas y concepciones sobre el Estado que se lograron imponerse como

verdades y tuvieron una efectividad practica.

A su vez, deseamos sefialar que con el advenimiento del kirchnerismo se produce una
transformacion del campo politico, a partir del que se implementan un conjunto de politicas
publicas, y se elabora un discurso, que retoma las principales demandas de distintos movimientos
sociales que conformaron su base social. En este sentido, sostenemos que a partir el estallido de
los movimientos sociales, en las jornadas de diciembre del 2001, se produce un proceso de
recomposicion de fuerzas politicas, que devienen en una re-politizacién®. Es decir, que la
intervencién del Estado que se presenta en confrontacion con una suerte de razon tecnocrética y

objetiva con la que pretendié fundamentarse la accidn estatal en los noventa.

Todo esto conlleva a que el despliegue de la “presencia estatal” que pone en marcha un
dispositivo de gobierno como el Plan Ahi, se direccione hacia la reconfiguracion del vinculo entre

el “Estado” y los sectores populares.

% Utilizamos el término repolitizacion en el sentido en el que lo refiere Piva (2015), es decir, para referirnos
antes que a una despolitizacion previa, a la intervencion de un Estado que vuelve a presentarse como
producto de las decisiones politicas que expresan relaciones de fuerza sectoriales inmediatas.



La ausencia estatal como premisa efectiva

En la década de 1990 las transformaciones politicas y econdmicas se implementaron en
sintonia con los argumentos neoliberales que centraron sus criticas en el tamafo del Estado y su
nivel de injerencia en la economia. Simultaneamente, las propuestas de corte gerencial lo hacian
sobre su organizacion interna y el desarrollo de sus capacidades (Banco Mundial, 1997; Oszlak,
2000; De Piero, 2012). La receta neoliberal mas clasica, entonces, propuso el achicamiento del
aparato estatal a través de las privatizaciones y desregulaciones, y la ampliacion correlativa de la

esfera de la “sociedad” en términos de mercado abierto e integrado a la economia mundial.

En América Latina, sin desconocer los matices que presentan los distintos paises, esta
postura predomind en la gestion de la politica publica. Especificamente en Argentina, a la par de
las transformaciones producidas en la configuracion, tamafio y papel del Estado nacional, se
suscitaron multiples investigaciones en el campo académico, sobre la naturaleza de estas
transformaciones, y sobre el rol que debia desempefiar el Estado en el complejo entramado de
relaciones sociales que se suscitaron (Oszlak, 2000; Chiara y Di Virgilio, 2009; Thwaites Rey,
2008).

Como mencionamos en los parrafos anteriores, nos interesa enfatizar en algunos de los
trabajos que abordaron la cuestion de las transformaciones estatales y suscribieron a la idea de un
Estado ausente o una falta de Estado como problema. Al respecto, es oportuno mencionar que pese
a que en la literatura acerca de la cuestion del Estado es muy frecuentemente la confusion, o el uso
equivalente, entre las nociones de “Estado ausente” y “Estado minimo”, existe una distincion entre
ambas cuestiones. En primer lugar, un “Estado minimo” puede ser caracterizado a partir de una
serie de indicadores cuantitativos que consideren su configuracion, su planta funcional y/o sus
niveles de intervencion. A su vez, la nominacion del “Estado minimo” careceria de una
connotacion negativa, ya que el establecimiento de un tamafio especifico no implica
necesariamente un descuido de la equidad distributiva, ni de su rol de garante y promotor del
desarrollo econémico. Un “estado minimo”, por ejemplo, bien podria suponer un proceso de

descentralizacion hacia niveles de gobierno subnacionales (Oszlak, 2003).

A diferencia de esto, la referencia a un “Estado ausente” hace eje en las consecuencias que
pueden derivarse de una renuncia estatal al cumplimiento de determinados roles, dejando a la

sociedad civil a disposicion del mercado, cuyas fuerzas producirian un deterioro de la equidad y de



las condiciones de vida de los sectores sociales mas vulnerables. E1 “Estado ausente” es, en este
sentido, la contracara de una idea otra sobre un Estado deseable, vale decir, de un Estado que

interviene en pos de alcanzar una menor desigualdad y un mayor democracia.

Los debates sobre la ausencia estatal

El desarrollo y proliferacion de estudios en torno al Estado y su administracién adquieren
centralidad luego del desplazamiento del pluralismo y el estructural-funcionalismo como enfoques
hegemonicos de la sociologia y la ciencia politica, durante los afios 50 y 60. Dichos enfoques
consideraban al Estado como concepto juridico-funcionalista ligado a principios constitucionales,
y se orientaban hacia el estudio de las sociedades y sus aportes sobre la politica y la actividad
gubernamental (Skocpol, 1995).

Sin embargo, entre los afios cincuenta y setentas, la intervencion estatal cobra una fuerte
presencia en la vida social, y el debate en torno a los limites y las posibilidades de la planificacion
centralizada de la labor gubernamental, frente al incremento de las distintas demandas planteadas
por la sociedad, adquiere relevancia. Mas alld de las variaciones, lo que se prioriza en estas
discusiones es, fundamentalmente, el modo de hacer eficiente y oportuna la intervencion estatal

cuya legitimidad no estaba en duda (Thwaites Rey, 2008).

Ahora bien, incipientemente en los afios ochenta y predominantemente en la década de los
noventa, en sintonia con la crisis del modelo de Estado Benefactor y la emergencia del
neoliberalismo, el eje de la politica y la literatura académica sufri6 modificaciones. Es asi que,
hace un poco mas de dos décadas, el apogeo mundial de la perspectiva y las politicas neoliberales
se sostuviera en torno a dos cuestiones: el cuestionamiento del tamafio y las funciones del Estado-
Nacién durante el predominio de su modalidad interventora-benefactora y la pérdida de identidad
de los Estados nacionales en el contexto del mercado mundial, producto del proceso denominado

“globalizacion”.

Un trabajo que debemos destacar sobre la problematizacion del Estado y sobre la ausencia
del mismo es el de Guillermo O'Donnell. Sus trabajos sobre el Estado son ampliamente

reconocidos en el campo de las Ciencias politicas, ya que este autor advierte la poca pertinencia de



las teorias provenientes de los paises del norte; y la consecuente necesidad de desarrollar una
produccion teorica y conceptual centrada en la especificidad de los Estados y las democracias

latinoamericanas.

Dentro de su prolifica produccion académica podemos ubicar los primeros trabajos (1993),
donde el autor sostiene que es necesario considerar no sélo los aspectos administrativos del Estado
sino también su dimension “ideologica” y “legal”. Es decir, lo que aqui esboza es una nocion de
Estado que contiene como ejes: burocracia, ley y simbolos. Mas adelante, sin embargo, el
politélogo define al Estado a partir de dos elementos: como entidad territorial y como sistema
legal (O’ Donnell, 2000). Esto supone que la dimensién que siempre se encuentra presente y que

tiene mayor relevancia en sus trabajos es la dimension juridica.

Ahora bien, de estas dos ultimas dimensiones sefialadas por el autor se desprende una

reflexion que nos interesa retomar. O’Donnell observa que:

En muchas de las democracias que estan surgiendo, la efectividad de un
orden nacional encarnado en la ley y la autoridad del Estado se desvanece no
bien nos alejamos de los centros nacionales y urbanos. Pero aun alli se pone de
manifiesto la evaporacion funcional y territorial de la dimensidén puablica del
Estado (O’Donnell, 1993: 169).

Esta afirmacion nos permite pensar dos cuestiones: por un lado, pone en cuestion aquel
supuesto que sostiene la existencia de un alto grado de homogeneidad territorial y funcional del
Estado y, con esto, desmonta los presupuestos que sostienen que las politicas tienen una misma

efectividad y fuerza en todo el territorio y en los distintos estratos sociales.

Por otro lado, esta manera de entender al Estado da cuenta de un analisis que plantea su
presencia en términos dicotomicos, es decir, que existirian espacios sociales divididos en dos,
donde una de las partes se regula de manera universalista por el derecho estatal, mientras que la
otra parte carece de presencia estatal fuerte y es reemplazada por poderes privados que, en todo

caso, compiten con él.

La mayor presencia o ausencia del Estado en los espacios sociales es analizada en su
trabajo a través de una cartografia cromatica que divide al espacio en zonas azules, verdes y

marrones, donde las diferentes maneras en que el Estado esta presente o ausente de ellas se evalta



en funcion de dos dimensiones: la dimension que el autor denomina funcional, que refiere a las
burocracias racionales y eficaces y la dimension territorial™, que refiere a la existencia de una
legalidad efectiva y homogénea en el territorio. Mientras que la primera problematiza la manera en
la que el Estado interviene, la segunda dimension discute la existencia misma del Estado en
funcién a sus atributos, es decir, a la posibilidad de ejercer el monopolio de la violencia en un

territorio con el fin de imponer la ley.

En cuanto a la caracterizaciéon cromatica que hace O’Donnell del Estado, las zonas
marrones indicarian una baja o nula presencia de ambas dimensiones, tanto de la funcional como
de la territorial, es decir, burocracias ineficaces y heterogeneidad de la ley, mientras que las zonas
azules serian aquellas donde hay un alto grado de presencia del Estado, tanto en términos

funcionales como territoriales.

Consideramos, siguiendo el trabajo de autores como Wacquant (2007) y Giavedoni (2012)
que la existencia de “zonas marrones” en las que existiria una baja penetracion estatal, al enfatizar
en la ausencia o mal desempefio del Estado por una mala aplicacion de la ley, soslaya el estudio
acerca de cudl es el papel cumple el Estado en la configuracion de estas. Vale decir, es necesario
indagar el papel efectivo que desempefia el Estado y las politicas llevadas adelante, las practicas
concretas sobre los territorios que habitan los denominados sectores vulnerables y los sentidos que

se le atribuyen a estas intervenciones.

La cuestion de las intervenciones del Estado en el territorio se encuentra igualmente
presente en otros trabajos sumamente valiosos e interesantes. Asi por ejemplo, desde un enfoque
mas matizado, Mann (1997) han sostenido que las crisis estructurales de los paises
latinoamericanos — que se manifiestan en sus niveles de pobreza, desigualdad y violencia — estan
relacionadas a la poca uniformidad en los grados de intervencidn de los espacios sociales sobre el

territorio mas que en su ausencia total.

Algunos autores afirman que mientras que estas dos dimensiones no son equivalentes, ya que mientras
que la dimension territorial supone la ausencia de ley, lo que se pone en juego es la falta del rasgo que
define al Estado en tanto tal, es decir, como monopolio de la violencia en un territorio con el fin de imponer
la ley. Mientras que en la dimension funcional el problema se encuentra en la aplicacion de la ley y es un
problema gue corresponde a las burocracias del estado mas que a los atributos que lo constituyen (Mazzuca,
1998).



En “Las fuentes del poder social”, este autor diferencia dos dimensiones del poder estatal:
el poder despdtico, que refiere al poder que poseen las élites estatales sobre la sociedad civil y el
poder infraestructural, que refiere a la capacidad institucional de un Estado central para penetrar
en sus territorios y efectuar intervenciones logisticas e implementar decisiones. Se trataria no de
dos formas de poder, sino de una forma que se desdobla en dos instancias: decision e
implementacion. Estos tipos de poder, se gradian en altos y bajos y, en ese sentido, hacen posible
pensar — especialmente en lo que refiere al poder infraestructural — mas que en la presencia o

ausencia definitivas del Estado, en grados de intervencién sobre los espacios sociales.

Desde esta Optica, los problemas de América Latina estarian, mds que en el poder
despdtico o decisional, en el poder y capacidad de penetracion. Un poder infraestructural efectivo
supondria, por el contrario, la capacidad del Estado para extraer recursos del territorio y
devolverlos como bienes y servicios publicos. Es decir, en esta teorizacion no solo se considera el

nivel de penetracion sino un determinado sentido u orientacion del mismo.

Por otra parte, el trabajo de Torre (1999) distingue entre el Estado como expresion de
relaciones sociales y como aparato institucional. Sefiala que el este puede definirse por su tamafio
y por su grado de penetracion, aunque un tamafio estatal grande no equivaldria necesariamente a
una mayor penetracion. La ausencia del Estado debe entenderse, segun observa este autor, en la
medida en la que el orden estatal tenga 0 no los mismos alcances dentro del territorio nacional y en

todos los estratos sociales.

Desde un enfoque mas bien basado en las relaciones econdmicas de produccion y la
regulacion de las mismas, Atilio Borén (1999) entiende por su parte que hay validez de afirmar la
idea un “Estado ausente”, en la medida en la que este se retird, durante la década de los noventas
en Argentina, de sus funciones de regulacion econdmica, de redistribucién de la riqueza y de
atencién de las necesidades sociales. Mientras que, por el contrario, puede pensarse en una

presencia estatal que favorecio el beneficio de inversores y empresarios.

En nuestro trabajo, acordamos con la tesis que sostiene que el Estado que se configura en
Argentina a partir de los noventa lejos de constituir un “Estado ausente” supone mdas bien una
metamorfosis en su organizacion, sus funciones, y en el rol frente la sociedad (Oszlak, 2003). Esta
transformacion, en todo caso, puede interpretarse tanto a partir del reacomodamiento del Estado

Nacional hacia otros niveles territoriales y politicos, como son los estados subnacionales, donde el



Estado paso de ser el principal érgano ejecutor a ser, fundamentalmente, el agente recaudador
central y principal asignador de recursos via presupuesto. Es decir, la descentralizacion — que
redujo los estdndares de servicios de salud, educacion y seguridad social en todas las
jurisdicciones — puede entenderse como la redefinicion de sus funciones cualitativas, la
modificacion de sus funciones sociales y el fortalecimiento en sus funciones politicas coercitivas,

debido al crecimiento estatal en el area de seguridad (Orlansky, 2005).

Sin embargo, como veremos en el siguiente punto, a lo largo de la investigacién que
Ilevamos adelante, sobre la emergencia e implementacién del Plan Ahi como dispositivo de
gobierno, encontramos que se acoplan las distintas concepciones que mencionamos sobre la
ausencia del Estado. Asi, dependiendo de los espacios sociales sobre los que recae la intervencion,
puede pensarse que los poblados y territorios del interior del pais como “zonas marrones” donde
hay una ausencia de Estado de larga temporalidad, especialmente en su dimension funcional: o
bien como lugares en los que hay una baja capacidad del penetracion territorial, en los términos
en los que lo planteaba Mann (1997). La ausencia estatal no es, sin embargo, la misma en todos los
territorios™!, asi en el caso de los territorios del AMBA puede pensar en una ausencia ligada mas
bien a un retiro del Estado, en su funcion redistributiva y de garante del bienestar social de las
poblaciones, que es mas reciente y se vincula a las transformaciones acaecidas durante los afios

noventa, tal como enfatiza Borén (1999).
El Plan Ahi como dispositivo de intervencion territorial del Estado

Consideramos que Plan Ahi es un dispositivo de gobierno®, en tanto que en su emergencia y
materializacion se articulan una red de relaciones entre elementos heterogéneos, aparentemente

dispersos, y acttan de forma conjunta. Uno de estos elementos, precisamente, esta dado por los

11 Este punto lo desarrollaremos mas extensamente en el punto dos del segundo apartado.

“Entendemos por dispositivo, siguiendo a Foucault (1977), al “[...] conjunto resueltamente heterogéneo
gue compone los discursos, las instituciones, las habitaciones arquitecténicas, las decisiones reglamentarias,
las leyes, las medidas administrativas, los enunciados cientificos, las proposiciones filosoficas, morales,
filantrépicas. En fin, entro lo dicho y lo no dicho, he aqui los elementos del dispositivo. El dispositivo
mismo es la red que tendemos entre estos elementos (...) Por dispositivo entiendo una suerte, diriamos, de
formacién que, en un momento dado, ha tenido por funcién mayoritaria responder a una urgencia. De este
modo, el dispositivo tiene una funcion estratégica dominante.

Un buen andlisis sobre el uso del concepto de dispositivo, como herramienta heuristica para el analisis de
politicas sociales, puede encontrarse en el trabajo de Nicolas Dallorso (2012). Como refiere el autor en este
trabajo, el concepto de dispositivo nos permite dejar de analizar a las politicas sociales como unidades
compactas y naturalizadas, para observar la multiplicidad de elementos que se articulan contingentemente
en la practica estatal.



discursos que abonaron a producir sentidos sobre la ausencia del Estado en el “territorio” que
traviesan al Plan Ahi, como premisa y como problema cuya resolucion se hace necesaria, en un

contexto de creciente participacion y movilizacion politica de los sectores populares.

Ahora bien, considerando que el “Ahi, en el lugar”, al que refiere la nominacién del programa,
puede referirse tanto a una Villa de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, a un barrio del Conurbano
Bonaerense, a un paraje o a un poblado rural del interior del pais al cual solo es posible llegar
“cruzando la frontera con Bolivia y volviendo a entrar™'®. En algunos casos incluso se circunscribe al
lugar sobre el que se asienta una comunidad originaria especifica. En este sentido, los espacios donde
falta Estado y a los que, por ende, debe acercarse revisten una gran heterogeneidad.

Nos preguntamos ;como se piensa la intervencion del Estado sobre territorios que se
reconocen diferenciales? En este sentido, el analisis del programa nos permite sostener que existe una
diferencia notable respecto a como se interpretan y se problematizan los territorios conformados por
las areas rurales de interior del pais de aquellas territorios inscriptos en los conglomerados urbanos de
la AMBA.

En el primer caso, sobre dichos territorios el Estado tendria un grado poder infraestructural
bajo o nulo. Hay un Estado que “historicamente falta”, que ha abandonado estos territorios debido a
una improductividad e inviabilidad economica que les fue supuesta. Por ende, alli la llegada de la
Nacion se plantea como un intento de “penetrar” dichos territorios, de acortar distancias geograficas a
fin de vincular a la comunidad con el aparato institucional. Esto se materializa en la implementacion
de acciones tales como caminos, viviendas rurales, la fomentacién de economias solidarias y la

asignacion de recursos que permitan generar nuevas tramas econdmicas y sociales.

(...) Por ahi en Acambuco llega a la reunion y sale el enfermero. Le dice jay!’, la
recibe, alegria y demas, y llega con la gente de la provincia, municipio, qué sé yo. Dice
‘ay, llegd la Nacion’, entonces Silvia' le contesta ‘esta bien que soy gordita pero no soy
tan grande como la Nacion’. Entonces un poco esta idea de ‘llegd la Nacion’ a lugares de
los cuales en los cuales donde hacia 50 afios que no habia construccion de obra publica.

La ultima vez fue la escuela que hizo Perén, en muchas localidades. Y lo digo con

¥ Asi nos lo refirié uno de nuestros entrevistados que trabajé como Coordinador Provincial del MDSN, al
relatar los viajes que hacia en el interior del pais.
14 Se alude a la Directora Nacional del Plan Ahi.



orgullo y también de pensar cuantos afios de olvido en todos estos lugares donde vivian
hermanos nuestros, fueron dejados a la mano de Dios, nunca mejor dicho. Entonces, vos
representabas a la Mesa Nacional y estabas identificado con la cuestién nacional, pero
eso no era un impedimento. No es que yo me venia con una bolsa de cartas o de cosas,
sino que vos vas a trabajar junto con ellos. (Coordinador Provincial del MDSN.
Entrevista realizada el 05/07/16)

Como toda politica social, sin embargo, el Plan Ahi no se implemento de forma uniforme a
lo largo de sus afios de vigencia, por el contrario, es posible reconocer distintos momentos en su
desarrollo y, acorde a ello, variaciones o repliegues en torno a la preponderancia dada a las areas
clasificadas. Asi, si en su disefio el Plan Ahi debia apuntar tanto a zonas rurales como a
conglomerados urbanos, en su etapa inicial este fue implementado con un énfasis especial en
poblados y pequefios parajes del interior del pais, cuya lejania y condicion de pobreza les impedia
el acceso a las estructuras estatales. Como lo sostuvo la Presidenta de la Nacion Cristina

Fernandez de Kirchner en el discurso de presentacion del Plan:

(...) porque cuando algun pobre vive en las grandes ciudades de alguna manera
siempre puede llegar a acceder a algun servicio, pero tenemos a argentinos y argentinas
en poblaciones remotas, que no figuran en ningun mapa, ni en ninguna encuesta ni
estadistica’® como nos contaba recién de la isla Apipé, o en pequefios pueblos del NOA y
del NEA, que no tienen ni siquiera las posibilidades de acceso a ningun tipo de bieny a
ningun tipo de servicio porque no hay nada en su propio habitat, y pueden recorrer
kilometros y kilémetros sin encontrar nada, un hospital o una escuela o un dispensario”

(Discurso de presentacion del Plan Ahi, abril del 2008).

De esta manera, durante lo que concebimos como su primera etapa, es decir, a partir del
lanzamiento del Decreto (627/2008), se iniciaron los primeros esfuerzos de articulacion politica,
especialmente entre la entonces Ministra de Desarrollo Social Alicia Kirchner y gobernadores e

intendentes de las distintas provincias del interior del pais. En tal momento las intervenciones en el

> Como mencionaremos mas adelante, pese a lo manifestado por la entonces presidenta de la Nacion y por
muchos funcionarios estatales, que sostienen que estas poblaciones no aparecen en ningun registro formal,
sefialando asi la ausencia de Estado, las intervenciones en el marco del Plan Ahi se realizaron tomando en
cuenta datos provenientes de la EPH, datos estadisticos regionales y, posteriormente, encuestas y
evaluaciones especificas directamente vinculadas con la aplicacion del Plan. Muchas veces encontramos
gue ambos ideas aparentemente contradictorias conviven en las representaciones de los informantes claves.



marco del plan abarcaron 223 pequefias localidades rurales y parajes y para el afio 2009 alcanzaron
a434.

Para fines del 2009, se amplia el numero de localidades en las cuales se interviene, y ya en
septiembre de ese afio el Plan Ahi cubre: 14 provincias de las regiones Noroeste, Noreste, Centro y
Cuyo; 144 barrios de 14 partidos del Conurbano Bonaerense; 5 de Resistencia y 2 de Concordia,
con mayor indice critico, tales como asentamientos y villas de emergencia (Rendimos cuentas,
2009:24)

Sin embargo, en un segundo momento de su implementacion se produciria un proceso de
ampliacion y diferenciacion de las areas de incumbencia del Plan. Desde fines del 2011, la
intervencion sobre distintos barrios del Conurbano Bonaerense y Villas Miseria de la Capital Federal
cobra una mayor centralidad.

Segun el informe que se presento en el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion, en junio
del 2012, se inicio el trabajo del Plan Ahi en los siguientes barrios: La Carcova, Independencia y
Villa Cildafiez y Villa 31 de la CABA. Para septiembre de ese mismo afio se extendié nuevamente a
otros barrios de municipios de la Provincia de Buenos Aires, tales como: Lanus, Avellaneda y
Quilmes y la Villa 21-24 y Zabaleta, de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (MDSN, 2014).

Es decir, durante este periodo de consolidacion del Plan cobra relevancia la intervencion
gubernamental del Estado en las Villas de la Ciudad de Buenos Aires. Asi, en el ultimo informe
oficial que se registra, producido por el Comité Nacional del programa Management of Social
Transformation (MOST), se relevo que el Plan Ahi estaba siendo implementado en 1400 pequefias
localidades y barrios, con el impulso de 812 Centros Integradores comunitarios (CIC’s) y la

conformacion de 1500 mesas de gestion, a lo largo del pais (UNESCO, 2015).

A partir de aqui podemos analizar como se entienden las intervenciones territoriales sobre los
espacios urbanos. El principal problema a resolver, en este caso, seria la dificultad que tienen las
poblaciones de “acceder al Estado” en razéon de las complejidades de sus procesos y tramas
burocréticas asi como de la guetizacion de los territorios urbanos empobrecidos. Es decir, en este
segundo caso el sentido de la brecha entre las instituciones estatales y los territorios afectados por
distintas problematicas sociales se plantea en funcién a la existencia de una distancia que no es tanto

espacial como simbolica. Es precisamente ésta distancia la que el Plan Ahi apunta a resolver, como



podemos apreciar en un pasaje de la entrevista que le realizamos a Lucia, una de las operadoras que
trabajo para el Ministerio de Educacion en la Villa 21-24 de Barracas:

Hay gente que pasa toda su vida sin DNI en los barrios. Una mama4, que tiene siete
hijos, y de los siete hijos dos tienen DNI. O porque le sacé dos DNI, y los otros nunca los
gestiond, o porque los perdid, o porque se los llevé el agua en las inundaciones, no te
olvides que en los barrios el agua viene de arriba y de abajo, entonces se te inunda la casa
¢si? Se te inunda la casa y se te mojan los papeles que tenias en un cajon, y te quedaste sin
partida de nacimiento, te quedaste sin DNI, lo que fuera. Esa mama no sabe cdmo sacar
porque no tiene, no le llega la informacion. Si yo voy y le digo ‘mird mama, esto es re facil,
se hace asi y asi’, ahi se entera; pero yo tuve que ir hasta alla para que se entere (...) todo
es mucho mas complicado para ellos. Porque no tienen informacion, porque todo les parece
maés dificil, todo les cuesta mas, porque si tienen que ir al centro a sacar el DNI, yo te
explico que yo iba en taxi, me lo pagaba el Ministerio. Esta gente tiene que salir para poder

ir al centro” (Entrevista realizada el 03/10 /15).

Como vemos, el desembarco del Estado en el marco del Plan Ahi adquiere rasgos especificos
en razén de la particularidad de los espacios. En el caso de las zonas rurales la importancia del Plan
Ahi radica en la extension de la capacidad infraestructural del Estado; mientras que para el caso de
las Villas de la Ciudad de Buenos Aires, la intervencion estatal se propondria franquear el aislamiento
y la desvinculacion con la trama institucional del Estado, que las condiciones de pobreza y
marginalidad social habrian producido, sobre todo a partir de los afios noventa. Es decir, la
importancia de aproximar al Estado radica en la morigeracion del deterioro de las condiciones de
vida, expresadas en la incapacidad de acceso material y simbdlico a las instituciones y agencias

estatales.

En suma, predomina una delimitacién territorial de la pobreza, en la que se piensan espacios
desvinculados de la trama productiva del conjunto social, pero cuya causa es leida fundamentalmente
como un producto de la ausencia del Estado sobre determinadas zonas, y de la consecuente

intervencidn que a partir de ello se hace necesaria.

Esta demarcacidén puede comprender tanto a lugares con escaso acceso a los centros urbanos,

como a aquellas que se encuentran geograficamente proximas a los centros de poder estatal. La



enorme diversidad que albergan estos territorios entre si, sin embargo, es posible de ser equiparada en

razdn a su condicion de pobreza, conceptualizada como “vulnerabilidad” o “riesgo”.

Podemos sostener, siguiendo el trabajo de Ana Grondona (2014), que en el Plan Ahi los
territorios de la pobreza son heterogéneos porque las exclusiones de las poblaciones que los habitan
se distinguen; o bien porque haber quedado fuera de “el desarrollo”, de la “relacion salarial normal” o
de formas deseables de “integracion social” (p. 192). Sin embargo, en nuestro caso particular esto
resulta de una falta estatal histéricamente producida que, como vimos, no resulta la misma en todos

los casos.
Conclusiones

A lo largo del presente trabajo hemos buscado dar cuenta del debate sobre la ausencia y
presencia estatal como dimension fundamental para comprender la emergencia y la implementacion

del Plan Ahi en su calidad de dispositivo de gobierno especifico.

Lo hicimos atendiendo a que las politicas sociales se encuentran inscriptas en un entramado de
relaciones amplio que la preceden y le dan lugar. Es decir, considerando que estas son un “momento
de la politica que la atraviesa, la excede y la rebasa” (Ayos, 2014). De aqui que, como expusimos, su
emergencia no puede ser desvinculada de los debates que abonaron a la idea de la ausencia estatal
como un problema acuciante a resolver, y a la constitucion de un Estado “activo” y “presente”,
garante del bienestar social, como condicion para el logro de una sociedad con mayores niveles de

redistribucion e igualdad.

A su vez, es necesario reconocer que las practicas estatales presentan un flujo de marchas y
contramarchas, flexibles e interdependientes, que afectan no solo las intervenciones en la politica
publica (y que profundizan o disminuyen la desigualdad del orden social) sino también la correlacion
de fuerzas simbdlicas con las que se construyen consensos sociales, legitimaciones y

deslegitimaciones, que a su vez regulan las intervenciones estatales.

En este sentido, podemos sostener que el Plan Ahi, mas que una mera politica de coordinacion
multiagencial, fue un dispositivo “modelo” de intervencion territorial del Estado que apunté a
construir ideas fuerza ordenadoras de la accion estatal cotidiana. Estas ideas que se materializan en la
manera de concebir de intervenir sobre el territorio reflejan, precisamente, las condiciones de

hegemonia imperantes en la organizacion social en el momento histérico en el que este programa se



inscribe, vinculados tanto a los modos de produccién y de dominacion (Grassi, 2006); como a los
sujetos que irrumpen y participan en la escena politica en las Ultimas décadas en Argentina.

Es precisamente en este sentido que el Plan Ahi forma parte de los debates sobre el rol del
Estado. En su concrecidon, afirmamos, se materializa el giro discursivo sobre la estatalidad que se
produce con el reordenamiento social y la crisis de legitimidad que tiene lugar en el 2001. La cuestion
de la presencia estatal que se ponen en juego en este programa, no €S menor, en tanto apunté a
reconstruir el vinculo entre el “Estado” y los sectores populares, es decir, la representatividad estatal

corroida con la crisis de legitimidad.

Ahora bien, sin perder de vista que el Plan Ahi es un dispositivo de intervencion
gubernamental en el marco del gobierno de la pobreza (Giavedoni, 2012). Es decir, que forma parte
de una serie de intervenciones en las que prevalece la constitucion de la pobreza como problema y
condicion social a ser gobernada; como ambito en el que deben participar una multiplicidad de
actores (sean estos profesionales, expertos, organizaciones politico-sociales, etc.) delimitando campos
de accion y territorios donde radicaria el problema. No podemos soslayar ciertos elementos presentes
en la problematizacion sobre el “territorio” que permiten sostener un corrimiento o una variacion

respecto a las ideas predominantes en la politica social durante la década de los noventa.

Asi, por ejemplo, las valoraciones y reflexiones de los funcionarios estatales que tienden a
enfatizar en el lugar histérico del Estado y de la responsabilidad estatal en la constitucion de estos
territorios de la pobreza diferenciales, antes que en la delegacién de lo social sobre la sociedad civil;
0 en una responzabilizacion de los pobres sobre su propia pobreza y sobre la solucion de las mismas,
puede pensarse como un desplazamiento en la concepcion de la estatalidad en los Gltimos afios en

Argentina.
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