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¢Qué hace la Agencia [+D+i?

La Agencia Nacional de Promocion de la Investigacidn, el Desarrollo
Tecnolégico y la Innovacién es un organismo nacional descentrali-
zado con autarquia administrativa y funcional, actuante en la 6rbi-
ta del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién de la Nacién
Argentina (MINCyT). Junto con el CONICET, los tres son los organis-
mos publicos mas importantes del pais dedicados al desarrollo y a la
promocién de actividades de ciencia, tecnologia e innovacion.

En este marco y senialando su especificidad, el objetivo de la Agen-
cia es promocionar el desarrollo del conocimiento, articular capaci-
dades y financiar politicas a partir de su relacién con un conjunto
heterogéneo de actores: investigadores/as, becarios/as, PYMES, Em-
presas de Base Tecnolégica (EBT) y emprendedores/as.

La promocidn es entendida desde dos roles: el primero se vincula con
asegurar un piso lo mas alto posible para llevar adelante proyectos de
ciencia basica y aplicada, otorgando un apoyo basal y sabiendo que en
ese apoyo se van moldeando las practicas de investigacion en el pais, el
tamafo de los gruposy la presencia federal de los proyectos. El segundo
rol es el de abrir nuevos caminos, incursionar en tematicas no atendidas
hasta el momentoy crear agendas estratégicas. La Agencia se encuentra
trabajando en cinco vectores clave: salud, alimentos, produccién soste-
nible, transicion energéticay transicion digital.



Agencia I+D+i

Beneficiarios  +1700 pymes
+30 mil investigadores
+200 institutos de investigacion

+150 unidades de vinculacién tecnolégica

Por otro lado, entre las misiones de la Agencia se encuentra mejorar
la capacidad de los sistemas cientificos, tecnoldgicos y productivos
del pais por medio del financiamiento y del acompafiamiento de
proyectos que satisfagan condiciones especificas de calidad y per-
tinencia orientados al desarrollo. También promueve practicas de
innovacion transversales hacia el interior del Estado nacional, esta-
blece la paridad de género en las politicas —que ademas se refleja en
su nuevo directorio-y produce politicas federales. Asi, fortalecer los
recursos humanos en I+D y conformar redes de conocimiento esta
entre sus orientaciones centrales.

Como un aspecto de su renovada estructura institucional, vale
destacar que el disefio y la implementacién de instrumentos de pro-
mocién estan orientados por distintas tematicas y sectores, que se
realizan a través de tres fondos: FONCyT, FONTAR y FONARSEC. Es-
tos fondos cuentan con instrumentos que apoyan proyectos y a gru-
pos de investigacién. Por ejemplo, muchos grupos logran financiar a
través del FONCyT la interaccién con redes académicas, la participa-
cién u organizacion de seminarios, las actividades de formacién y la
incorporacién de becarios o la compra de equipamiento.

En este sentido, la Agencia esti estableciendo una relacién flexi-
ble, cercana y fluida entre los procesos administrativos y los actores
que representan las diversas agendas de trabajo.
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El aporte de las ciencias sociales
a las politicas publicas

Fernando Peirano
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Fernando Peirano

eso no ocurria, lo mejor que podiamos hacer era visibilizar, conocer
y reflexionar para, justamente, construir las politicas pablicas que
necesitamos.

No nos quedamos solo en la reflexién, en el analisis, en los datos,
sino que la Agencia entendi6 que la promocién tenia que ir un poco
mas alla. Tenia que ir mas alla de financiar, de convocar, de estructu-
rar. Tenia que crear el ambito para generar el didlogo entre los y las
que estaban viendo con sus perspectivas y con todo su bagaje teéri-
co e histérico la situacion que estabamos atravesando como pais, y
los y las que estaban tomando decisiones en un momento tan dificil.
En este sentido, se armaron muchas mesas de didlogo en las que los
investigadores y las investigadoras presentaron conclusiones preli-
minares a muchos ministros y ministras, secretarios y secretarias de
este gobierno para escuchar e invitar a sus equipos a estar cerca de
las conclusiones que la comunidad cientifica iba aportando, de las
pistas oportunas que iba brindando.

Este camino culminé en un evento de cierre en el Centro Cultural
Kirchner para conocer los aportes y las propuestas de las ciencias so-
ciales para la construccién de politicas piblicas en la postpandemia,
en el que participaron més de 600 personas de manera presencial
y mas de 1700 de manera remota, por el canal virtual. En el evento,
los grupos de investigacion de los diecinueve proyectos expusieron
sus principales conclusiones, que fueron comentadas por cuarenta
especialistas de ministerios nacionales y provinciales, organismos
internacionales e integrantes del Poder Legislativo y Judicial.

Un proyecto de estas caracteristicas no se puede hacer de otra
manera que trabajando en conjunto y con la ayuda de muchos. Le
agradezco especialmente a Roberto Salvarezza, con quien comenza-
mos esta iniciativa, y a Daniel Filmus, con quien cerramos los proyec-
tos y amplificamos los impactos de sus resultados. Ademas, quisiera
agradecerles a quienes como ministros y ministras participaron de
esta iniciativa: Carla Vizzotti, Eli Goméz Alcorta, Sabina Frederic y
Tristan Bauer. También a los funcionarios y funcionarias, como la
secretaria Ana Castellani, que se interesaron en conocer y debatir
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El aporte de las ciencias sociales a las politicas publicas

las conclusiones de esta convocatoria para mejorar y analizar las
politicas publicas estatales. A Cecilia Sleiman y a todo su equipo,
que acompaiaron la convocatoria desde su inicio. Quiero agradecer
también el acompanamiento del Consejo de Decanos y Decanas de
Ciencias Sociales y Humanas y de todos y todas los que formaron
parte del Comité Académico, que se han comprometido desde el pri-
mer momento con este proyecto y nos han ayudado especialmente
en la articulacién, que es uno de los valores que mas destacamos en
este camino.

También le quiero agradecer mucho al equipo de Agencia. No hu-
biese sido posible organizar esto sin el compromiso de todos los que
trabajaron durante estos afnos. Y, por supuesto, a los investigadores
e investigadoras que con compromiso y esfuerzo lograron generar
insumos para la presentacién de este libro, que sera como una foto-
grafia de uno de los momentos méas duros de nuestra historia nacio-
nal y mundial y que servira como una guia para avanzar hacia una
Argentina mas federal, un pais con mayor equidad y una sociedad
con mejores oportunidades.
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La convocatoria PISAC COVID-19

Una experiencia de investigaciones en ciencias
sociales orientadas por mision

Guido Giorgi
Jefe de Gabinete de la Agencia I+D+i

Este libro de tres volimenes retine los principales resultados de los
diecinueve proyectos de investigacién en ciencias sociales y huma-
nas que fueron seleccionados en la convocatoria PISAC COVID-19. La
sociedad argentina en la postpandemia. La publicacién del libro cul-
mina un largo proceso de tres afios de trabajo, que comenz6 cuan-
do la pandemia irrumpi6 en la Argentina. En ese momento, desde la
Agencia supimos que para enfrentar al coronavirus ibamos a nece-
sitar no solo del conocimiento biomédico y tecnolégico, sino que las
ciencias sociales debian ser protagonistas para brindar herramien-
tas que permitieran entender de qué maneras la sociedad se estaba
transformando por el drama colectivo de la pandemia.

La convocatoria PISAC COVID-19 fue resultado del encuentro de
la voluntad politica del equipo que conduce Fernando Peirano, de la
experiencia del Programa PISAC y el CODESOC, y de la enorme ca-
pacidad y compromiso de miles de investigadoras e investigadores y
del personal de las instituciones de ciencia, tecnologia e innovacién
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que formaron parte de esta experiencia colectiva. Frente a la angus-
tia y a la incertidumbre de la pandemia, la respuesta fue poner las
capacidades de investigacion al servicio de las politicas publicas.

Sorprendidos, pero no desprevenidos

Cuando en marzo de 2020 el SARS CoV-2 irrumpi6 en la Argentina
y se decreto el Aislamiento Social, Preventivo y Obligatorio (Decreto
297/2020), la Agencia I+D+i se enfrent6 a un doble desafio: por un
lado, lograr una digitalizacion total de sus procesos; por otro, reo-
rientar las actividades de promocién para aportar a los esfuerzos
colectivos para enfrentar a la pandemia. Como sostiene Fernando
Peirano, presidente de la Agencia, el coronavirus nos tomé por sor-
presa, pero no desprevenidos. Ante el nuevo y angustiante escenario,
las instituciones del Estado reaccionaron de diferentes maneras, con
velocidad, suspendiendo gran parte de sus actividades y enfocando
sus esfuerzos en la pandemia.

En el caso de la Agencia I+D+i, el marco institucional fue la Uni-
dad Coronavirus, creada el 18 de marzo del 2020 por impulso del
Roberto Salvarezza para articular las acciones del Ministerio de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién de la Nacion (MinCyT), el Consejo
Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET), y la
Agencia. Esta instancia interinstitucional inédita sirvi6 para coordi-
nar las capacidades del sistema cientifico-tecnoldgico para dotar al
gobierno nacional de recursos tecnolégicos, humanos, infraestruc-
tura y equipamientos para hacer frente al COVID-19.

En este marco, cada organismo desplegd una serie de acciones.
Bajo la presidencia de Fernando Peirano, la Agencia se dedicé a ha-
cer lo que mejor sabe: realizar llamados que promuevan el desarro-
llo cientifico, tecnolégico e innovativo. Entre 2020 y 2021, la Agencia
realiz6 nueve convocatorias especialmente orientadas por la mision
de desarrollar soluciones argentinas basadas en conocimiento para
el COVID-19. Gracias a estas convocatorias se financiaron proyectos
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cientificos, tecnoldgicos y productivos que resultaron en los kits de
diagnéstico nacionales, en vacunas argentinas, en tecnologias de
monitoreo epidemiolégico, en el desarrollo de equipamiento médico
especializado (como respiradores o termémetros), los famosos bar-
bijos antivirales basados en nanotecnologia, la exploracién de posi-
bles tratamientos (como el suero equino hiperinmune), entre otros
desarrollos.

Ese mismo marzo se llevaron adelante, de manera simultanea,
las dos primeras acciones. La primera fue el refuerzo de cuatro pro-
yectos de investigacion en curso que tenian avances significativos
en kits rapidos de diagnésticos de enfermedades infecciosas y que
podian reorientarse a la deteccién del coronavirus SARS-CoV-2. La
Argentina se convirtié en uno de los pocos paises con capacidad de
producir sus propios kits de diagnoéstico, en un mundo en el que es-
tos escaseaban.

La segunda accion fue la convocatoria IP COVID-19 - Convocato-
ria Extraordinaria, que tuvo como objetivo financiar proyectos que
fortalecieran las capacidades de diagndstico, monitoreo, tratamien-
to y/o prevencién del SARS CoV-2. Cada proyecto podia solicitar has-
ta el equivalente en pesos a US$ 100.000. Vale la pena dedicar unas
lineas a este llamado, porque constituye una de las acciones méas
notables de la historia reciente del sistema cientifico-tecnolégico
argentino.

La decisiéon de hacer la convocatoria fue en los dias previos al
ASPO. En tiempo récord se disefiaron las bases y se abri6 el llamado,
que apuntaba a recibir ideas de los diferentes actores y actoras del
sector cientifico, tecnolégico y productivo nacional. Por primera vez
en la historia de la Agencia, se alinearon para trabajar de manera
Unica en pos de un mismo objetivo los tres fondos que conforman el
organismo: el FONCyT, que atiende a los proyectos de investigacion
cientifico-tecnolégica; el FONARSEC, que trabaja con Empresas de
Base Tecnolégica y Consorcios Publico-Privados; y el FONTAR, que
apoya a PyMES y Cooperativas. De esta manera, cualquier idea po-
tente para desarrollar soluciones basadas en conocimiento podia ser

17
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canalizada por esta convocatoria de emergencia. Necesitidbamos to-
daslas buenas ideas.

La convocatoria abri6 a la recepcién de propuestas el 27 de marzo
y cerro el 15 de abril. Fueron diecinueve dias, una ventana de tiempo
muy reducida para el armado de proyectos. Sin embargo, en esos dias
pasé algo excepcional: investigadores/as, tecndlogos/as, emprende-
dores/as y empresarios/as respondieron al llamado de la Agencia y
trabajaron intensamente sobre su creatividad para formular ideas
que fortalecieran las capacidades nacionales para enfrentar ala pan-
demia. Cuando cerré la convocatoria habiamos recibido 904 ideas
proyecto, un volumen fenomenal para una situacién desconocida.

La evaluacion fue, también, excepcional. En quince dias se procesa-
ron, se evaluaron y se adjudicaron todos los proyectos, a una velocidad
solo posible en momentos extraordinarios y con un esfuerzo desme-
dido del equipo de la Agencia y de la Comisién Ad Hoc de veintiséis
expertos y profesionales pertenecientes al sistema de ciencia, tecno-
logia e innovaciéon.! Los criterios de evaluacion se basaron en tres pre-
guntas: 1) ¢la solucién propuesta para dar respuesta a la pandemia es
relevante y los mecanismos de implementacién resultan adecuados?,
2) ¢el proyecto es de corta duracion y es factible completarlo en el pla-
zo propuesto?, 3) ;qué grado de desarrollo tecnolégico es necesario?

Finalmente, fueron seleccionadas setenta y cinco iniciativas por
un total de US$ 5.000.000. Fueron proyectos potentes, el semillero de

! La Comisién Ad Hoc funcioné bajo la coordinacién de Jorge Blackhall, director de
Evaluacién del FONCyT, y estuvo integrada por: Marcos Actis, Universidad Nacional de
La Plata; Jorge Aliaga, Universidad de Buenos Aires; Omar Azzaroni, CONICET; Martin
Ber6n de Astrada, CONICET; Oscar Botasso, CONICET; Valentina Cattaneo, Agencia
I+D+i; Leonel Chiacchiarelli, CONICET; Graciela Corral-Briones, Universidad Nacional
de Cordoba; Pedro D’Argenio, Universidad Nacional de Cérdoba; Eduardo Dvorkin,
Universidad de Buenos; Marcelo Frias, Instituto Tecnoldgico de Buenos Aires (ITBA);
Daniela Gardiol, CONICET; Martin German Gonzalez, Universidad de Buenos Aires;
Pablo Granitto, CONICET; Daniel Hozbor, CONICET/Universidad Nacional de La Plata;
Ana Gabriela Maguitman, Universidad Nacional del Sur; Marina Marzocca, Agencia
I+D+i; Natalia Mufioz, Agencia I+D+i; Fabian Nigro, Instituto Nacional de Tecnologia
Industrial (INTI); Juan Piovani, CONICET La Plata; Viviana Elizabet Re, Universidad
Nacional de Cérdoba; Patricia Souza, Agencia I+D+i; Omar Sued, Fundacién Huésped;
Ramiro Svendsen, Agencia I+D+i; Rubén Torres, Universidad ISALUD.
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grandes desarrollos como los candidatos vacunales que dieron lugar a
lavacuna argentina que esta en sus etapas finales de testeo, los barbijos
de Atom Protect basados en desarrollos nanotecnoldgicos, el desarro-
llo de respiradores y kits COVID-19 basados en deteccién de antigenos,
de los que se donaron setencientos kits, entre otros desarrollos.

Es necesario destacar el absoluto compromiso con el que todas
las areas de la Agencia se abocaron a esta convocatoria. A pesar de la
incertidumbre, la angustia, el miedo y el dolor, el trabajo fue coordi-
nado, de alta calidad y con un esfuerzo que no distingui6 horarios de
oficina, sabados, domingos y feriados. Cada vez que se critiquen las
capacidades, el compromiso y la vocacién de la administracién pa-
blica, el recuerdo de la entrega que en estas épocas limite se hizo en
muchos organismos del Estado debe formar parte de un momento
alto de la vida social de nuestro pais.

Ahora bien, si bien en IP COVID-19 no habia ningin tipo de orien-
tacion disciplinar, no era arriesgado suponer que no recibiriamos mu-
chos proyectos de ciencias sociales y humanas.? En efecto, de los setenta
y cinco proyectos seleccionados solo cinco eran de ciencias sociales.
Cuatro de estos se asociaron en un proyecto que abordd la prevencion
y el monitoreo de la pandemia en sectores vulnerables de diferentes
regiones del pais, mientras que el otro avanzé de manera individual.?

2 Seria interesante estudiar cudles son las estructuras simbélicas de los investiga-
dores en ciencias sociales que funcionaron como obstaculo para la elaboracién de
propuestas para esta convocatoria, algo que se ve en otros instrumentos de la Agencia
que no son percibidos “para las ciencias sociales” aunque no existan barreras forma-
les en este sentido.

3 Los proyectos que se asociaron fueron los siguientes: IP 415 - Prevencidon y monitoreo
del COVID-19 en municipios del Conurbano Bonaerense desde una perspectiva multidimen-
sional, dirigido por Rodrigo Carmona (Universidad Nacional de General Sarmiento); IP
440 - Monitoreo de la eficacia de las medidas de Aislamiento Social Preventivo Obligatorio
—ASPO- segiin estratificacién socioeconémica (indicador NBI vivienda) en los dos niicleos
urbanos de mayor prevalencia (AMBA y Resistencia), dirigido por Andrea Mastrangelo
(CONICET-Universidad Nacional de San Martin-CeNDIE/ANLIS); IP 650 - Esquema
asociativo: “Plataforma articulada de investigacion, desarrollo tecnoldgico y social e in-
tervencion en el NOA Sur para mitigar la pandemia Covid-19 y prevenir otras enferme-
dades emergentes” / Proyecto: Disefio de dispositivos para la efectivizacion de derechos de
sectores sociales vulnerables en el contexto critico de la Pandemia COVID-19 en Tucumdn,
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Las ciencias sociales en primer plano

Como cualquier epidemia, el coronavirus no es un acontecimiento
exclusivamente biomédico, sino que es un fenémeno fuertemente
social, que esta determinado por las formas de organizacién social,
las representaciones sociales y las practicas de las personas. En este
sentido, los aportes de las ciencias sociales no debian ser comple-
mentos a las investigaciones de otras disciplinas, sino que debian
constituirse como productos de conocimiento especificos.* Por ello,
incluso antes de comprobar nuestros prejuicios acerca de las pocas
postulaciones de ciencias sociales en IP COVID-19, empezamos a ex-
plorar cual podia ser la mejor accién para potenciar los aportes de
estas disciplinas.

A principios de abril se hicieron las primeras consultas con re-
ferentes de ciencias sociales para conocer cuil era la mejor manera
de generar apoyos, si era potenciando investigaciones en curso que
ya vinieran trabajando temas vinculados con salud y sociedad, o si
habia que realizar una convocatoria especifica. En simultaneo, el 19
de abril de 2020 la Comision de Ciencias Sociales de la Unidad Co-
ronavirus COVID-19 publicé el Relevamiento del impacto social de las
medidas del aislamiento dispuestas por el PEN (Kessler et al., 2020). En
esta ronda de conversaciones, las referencias del Programa de Inves-
tigaciones sobre la Sociedad Argentina Contemporanea (PISAC) y del
Consejo de Decanos y Decanas de Facultades de Ciencias Sociales
(CODESOC) fueron importantes para avanzar hacia la realizacion de
una convocatoria especifica.

El PISAC, programa radicado en el Ministerio de Ciencia, Tecno-
logia e Innovacién, era la principal referencia de promocién de la

Santiago del Estero y Catamarca, dirigido por Pablo Paolasso (CCT NOA Sur-CONICET);
e IP 763 - Acciones, protocolos y dispositivos en barrios populares de Argentina: prevencion,
control y monitoreo del COVID-19. Caso Barrio Puente de Fierro (La Plata, Buenos Aires),
dirigido por Horacio Bozzano (Universidad Nacional de La Plata)

4 Los perfiles de los decisores de la Agencia durante la pandemia no son ajenos al
lugar que tuvieron las ciencias sociales en la cartera de acciones COVID-19.
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investigacion en ciencias sociales y humanas para el disefio e im-
plementacion de politicas pablicas. Su creacién en 2009 fue un hito
para la comunidad en ciencias sociales y humanas.> Por su parte,
CODESOC constituye una instancia clave de coordinacién y articu-
lacién entre las facultades de ciencias sociales. Con el antecedente
del PISAC y la representatividad del CODESOC, se armo6 una mesa de
trabajo en la que Juan Piovani fue un articulador clave.

Entre mayo y junio se trabaj6 intensamente en pensar cémo de-
bia ser esa convocatoria. A CODESOC se le pidi6é que propusiera los
ejes tematicos en los que debian inscribirse los proyectos a financiar,
definiendo los campos de conocimiento dentro de las ciencias socia-
les que debian priorizarse. Se establecieron seis ejes:

Estado y politicas publicas, bienes plblicos y bloques
regionales

Representaciones, discursos y creencias
- Salud y nuevas formas de proteccién social
- Seguridad, violencia y vulnerabilidades
- Tareas de cuidado y relaciones de género

Transformaciones del mundo del trabajo y el empleo y pers-
pectivas sobre desigualdad

En un primer momento, la Agencia seleccioné doce proyectos
(dos por cada eje), por un total de $66.000.000, con financiamien-
to del tesoro nacional y del BID. El monto maximo por proyecto
era $5.500.000 millones (equivalente a U$S 75.000 al momento de
apertura de la convocatoria). Sin embargo, el gran volumen de pre-
sentaciones hizo que se decidiera ampliar la cantidad de proyectos
financiados a diecinueve.

La participacién de CODESOC se consolidé a través de la confor-
macién de un Consejo Académico, en el que también participaron

5 Sobre el PISAC, se puede consultar Piovani (2022).
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representantes del CONICET y de la Secretaria de Politicas Uni-
versitarias (SPU). Dicho Consejo acompand el desarrollo de toda
la convocatoria, asesorando a la Agencia en diferentes cuestiones,
incluida la conformaciéon de la Comisién Ad Hoc de evaluacion, asi
como participando de las actividades de difusién de los proyectos y
sus resultados. Sus integrantes fueron Juan Ignacio Piovani, Sandra
Carli, Mario Pecheny, Patricia Breppe, Andrés Ponce de Ledn, Lizzie
Wanger y Gisela Spasiuk. Ellas y ellos fueron protagonistas clave a lo
largo de los dos afios de trabajo y demostraron un gran compromiso
con los proyectos y la agenda de las ciencias sociales.

Ahora bien, la participaciéon del CODESOC en las instancias de
disefio y convocatoria no fue una mera formalidad, sino que expre-
s6 una concepcion sobre la accién publica y la gestién del Estado
que desde diciembre de 2019 es la marca de la gestién encabezada
por Peirano en la Agencia. Esta concepcion de participaciéon publica
(public engagement) implica que las politicas publicas se conciben
y disefian junto a los actores y actoras a quienes estan dirigidas y
que van a estar involucrados en su implementacién. Se trata de una
manera de gestionar el Estado con los protagonistas adentro, evi-
tando tomar decisiones de manera aislada y a partir de premisas
tedricas, y previniendo implementar politicas publicas a partir de
modelos importados acriticamente de otras experiencias, conoci-
dos en la jerga como “programas enlatados”.

Esta manera de gestionar lo pablico conlleva esfuerzos extra, y
en ella es clave una constante articulaciéon multilateral que permita
llegar a acuerdos a partir de los puntos de coincidencia entre todos
los involucrados. También implica negociaciones y rendiciones de
cuentas cruzadas de los pasos que se van dando. Las acciones pu-
blicas que surgen de estos procesos tienden a ser mas fuertes, tanto
porque el disefio es mas sélido al haber sido co-construido, asi como
también porque cuentan con la legitimidad de haber involucrado a
diferentes actores y actoras en el proceso.

La reunién de voluntad politica, experiencia y la representativi-
dad sectorial en un escenario de pandemia dio lugarala convocatoria
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“PISAC COVID-19. La sociedad argentina en la postpandemia”. La
convocatoria se propuso apoyar proyectos asociativos de investiga-
cion en ciencias sociales y humanas para la realizacion de estudios
empiricos sobre la sociedad argentina, sus transformaciones, difi-
cultades y soluciones colectivas en el contexto de pandemia y pos-
tpandemia causada por el COVID-19. A través de esta convocatoria,
el Estado solicit6 a las ciencias sociales que estudiaran el impacto de
la pandemia y sus posibles consecuencias en el entramado social de
nuestro pais. Estos estudios tenian un objetivo bien claro: convertir-
se en potenciales insumos para las politicas ptblicas estatales y para
la accién publica de actores y actoras no estatales. Al ser una con-
vocatoria especifica para ciencias sociales, el impacto buscado era
potenciar los aportes de nuestras disciplinas en una arena publica
marcada por los discursos biomédicos.

Todo lo anterior marca una diferencia sustantiva con las convo-
catorias a proyectos clasicas (como el instrumento PICT), en las que
las investigaciones se motivan porla curiosidad del investigador e in-
vestigadora o nace de lineas de investigacién de mediano y largo pla-
zo. Por el contrario, la convocatoria PISAC COVID-19 fue una accién
orientada por una misién concreta y bien definida: conocer cémo la
sociedad se estaba transformando por la pandemia, para proveer de
herramientas y propuestas para las politicas pablicas.

Un disefio innovador: federal, con equidad de géneroy con
oportunidades a jévenes investigadores e investigadoras

El disefio de un instrumento de promocién, tal como una convoca-
toria a proyectos cientificos, es una oportunidad para moldear las
maneras de hacer ciencia, la organizacién de los grupos, la 16gica del
trabajo de investigacién. Al poner condiciones en la conformacién
de los proyectos, orientaciones tematicas o especificidades metodo-
légicas, se estd incidiendo en el rumbo que tomara parte de la prac-
tica cientifica. En este sentido, la convocatoria PISAC COVID-19 fue
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una plataforma para implementar una serie de ideas de hacia dénde
deberia ir, al menos, una parte de la investigacién cientifica y, espe-
cialmente, de la investigacion cientifica en ciencias sociales.

La primera innovacién es que, como mencionamos antes, no se
traté de una convocatoria para proyectos de investigacién cientifi-
co-tecnolégicos clasicos, orientados por la curiosidad o por agendas
de investigacion de mediano y largo plazo, y ajenos a la bisqueda de
resultados “utiles”. Las convocatorias anuales de PICT responden a
este modelo clasico de ciencia. Eso es lo que denominamos apoyo ba-
sal, y el grueso de la cartera de proyectos financiados por la Agencia
a través del FONCyT son de este tipo.

Por el contrario, esta convocatoria tuvo un objetivo concreto: pro-
yectos orientados hacia cierta tematica, de corta duracién (doce me-
ses maximo), y que produjeran conocimiento transferible a actores
y actoras interesados e interesadas. Parafraseando a Bourdieu, en al-
gunos investigadores/as esto produjo cierta discordancia estructural
entre lo que demandaba la situacion configurada por la convocato-
ria PISAC COVID-19 y las disposiciones duraderas propias del habitus
cientifico hegemoénico, mas afin a las reglas de un PICT.®

La segunda innovacién es la decision de que fueran proyectos aso-
ciativos federales, que reunieran en red a, al menos, seis grupos de in-
vestigacion de minimo tres regiones diferentes. Detras de esta decisién
estd la conviccién de que la produccion de conocimiento se potencia si
se hace de manera colaborativa. Asi, se alent6 la asociacién entre dis-
tintos grupos de investigacién que trabajaran temas similares y que
pudieran, al reunirse en un interés comun, generar una dinamica de
trabajo mucho mas potente y con mayor alcance territorial. La asocia-
tividad favorece la circulacion de las ideas y las personas, creando o
consolidando comunidades de investigacién en ciertos temas comu-
nes. Esto se hizo con un fuerte anclaje en la federalizacién, alentando
la diversidad territorial de las redes. Asi, se garantizé que los proyec-
tos fueran mas alla de las realidades locales y que se ubicaran en una

¢ Es decir, proyectos de mayor duracion, que priorizan la publicacién de articulos
académicos por sobre el impacto de los resultados de la investigacion.
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légica en ciertos casos comparativa, en otros construyendo un analisis
general, por supuesto con los matices locales.

La tercera innovacion es la introduccién de una clausula que esta-
blecié que al menos la mitad de los nodos que compusieran cada pro-
yecto debian ser dirigidos por investigadoras mujeres. La agenda de
género es el proceso de ampliacién de derechos mas vivo y potente de
los afios recientes. Sus reivindicaciones atraviesan todos los espacios
delasociedad, y el mundo cientifico no es ajeno a ellas (MINCyT, 2023).
La Agencia impulsé su propia agenda de género, que incluye desde la
paridad en la conformacién del directorio, la capacitacién en la Ley
Micaela para todo el personal, la incorporacién de la perspectiva de
género en los procesos de evaluacion, ademas de convocatorias especi-
ficas para la tematica y la visibilizacién de las investigadoras mujeres,
para enfrentar el llamado efecto Matilda.” En ese sentido, la obliga-
toriedad de al menos 50% de mujeres al frente de nodos de las redes
apunt6 a que ellas ocupen puestos de responsabilidad en los proyec-
tos, dando un paso contra el techo de cristal que es uno de los princi-
pales datos estructurales de la brecha de género en el campo cientifico.

La cuarta innovacién apuntaba a favorecer la participacién de
investigadores que estaban en sus primeras etapas de la carrera, a
través de una clausula que exigia que al menos uno de los nodos es-
tuviera dirigido por un investigador/a menor de 40 afios. Si bien el
criterio etario puede ser materia de debate, el objetivo era dar lugar
a investigadores iniciales en la direccién de los proyectos, para gene-
rar una experiencia intergeneracional de toma de responsabilidades
y gestion de grupos. Ademas de generar antecedentes importantes
para las carreras que estan empezando, la experiencia intergenera-
cional garantiza no desplazar a los investigadores con mas experien-
cia, que tienen mucho por transmitir a las nuevas generaciones.

Como veremos mas adelante, estas cuatro innovaciones en el di-
sefo de la convocatoria impactaron fuertemente en la conformacién

7 Sobre el efecto Matilda y los sesgos en evaluacion, se puede consultar Suarez y
Fiorentin (2021).
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de los grupos de investigacion y en el disefio de los proyectos presen-
tados y seleccionados.

Trabajo a contrarreloj: laaperturade la convocatoria
y laevaluacion

La convocatoria PISAC COVID-19. La sociedad argentina en la postpan-
demia estuvo abierta a la recepcién de propuestas entre el 6 de julio
y el 28 de agosto del 2020. De una manera similar a lo que ocurrié
con la convocatoria IP COVID-19, a pesar del poco tiempo de difu-
sién y de las condiciones de aislamiento, en ese corto mes y medio
de pandemia la comunidad de ciencias sociales y humanas se movi-
liz6 intensamente para atender a la oportunidad abierta. Las redes
preexistentes ayudaron a la movilizacién de investigadores e inves-
tigadoras formados y en formacion de todo el pais para empezar a
conversar entre ellos, pensar ideas y empezar a trabajar en la redac-
cién de esos proyectos.

E1 CODESOC tuvo un rol clave en la difusion de la convocatoria y
en el armado de redes que dieran lugar a proyectos. Antes y durante
la apertura de la convocatoria las decanas y los decanos hicieron un
fuerte trabajo al interior de sus facultades, para interesar a investiga-
dores/as y docentes de sus instituciones en el llamado. La representa-
cién en CODESOC de facultades de todo el pais permitié un alcance
federal e institucional diverso y amplio que se reflej6 en la conforma-
cién de las redes. Un trabajo particular fue el buscar conectar grupos
que estudian temas similares, para favorecer el armado de proyectos.

Este fue un momento de movilizacién de los vinculos al interior
de la comunidad de ciencias sociales. Los grupos que tenian antece-
dentes de trabajo conjunto pusieron sus esfuerzos en la nueva con-
vocatoria: investigadores/as que estaban en distintas instituciones
pero que compartian mesas de trabajo en congresos, publicaciones
y hasta quizas algln proyecto de investigacién internacional mul-
tisituado. Pero también se generaron nuevos vinculos entre investi-
gadores/as que no habian compartido un proyecto comun, pero que
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trabajaban temas similares o que pudieron encontrar complemen-
tariedades teérico-metodoldgicas para converger en una propuesta
para PISAC COVID-19.

Entre los primeros, el trabajo de formulacién conllevé la consoli-
dacién de los vinculos y las alianzas, mientras que para los segundos
resulté en la creacién y la ampliaciéon de las redes académicas mas
alla del mundo de relaciones preexistentes.

Después de ese mes y medio de trabajo frenético de conforma-
cién de grupos, seleccién de temas y elaboracién de proyectos, el re-
sultado fue la presentacion de noventa proyectos conformados por
846 nodos de investigacién de todo el pais y que reunian a mas de
6700 investigadores/as de todas las disciplinas de las ciencias socia-
les. El volumen de las presentaciones deja un saldo positivo para la
expansion de las redes al interior de la comunidad de ciencias so-
ciales, independientemente de silos proyectos fueron seleccionados.
Ademas, es un dato elocuente de la potencia y del compromiso con
la intervencion publica de las ciencias sociales en la Argentina en un
momento fuerte de la historia de la humanidad.

El proceso de evaluacion se rigié por tres premisas. La primera
era que los proyectos debian ser evaluados considerando un conjun-
to de dimensiones entre las que se destacaba el aporte potencial a las
politicas pablicas vinculadas con los efectos sociales de la pandemia.
El segundo fue mantenerla rigurosidad en la evaluacién, fundamen-
to de legitimidad de la Agencia como organismo de asignacién de
recursos para la investigacién cientifica. El tercero fue realizar la
evaluacion lo mas rapido posible, en sintonia con los ritmos propios
de la temporalidad social excepcional de la pandemia durante 2020.
La velocidad extraordinaria fue posible a costa del tiempo y del es-
fuerzo de las personas que participaron de las distintas instancias
del ciclo de evaluacion, tanto de las y los trabajadores de la Agencia
como de las y los evaluadores externos.

Con la asistencia del Comité Académico de la convocatoria, se
conformé una Comisién Ad Hoc de evaluacién, conformada por
veinticuatro especialistas que garantizaron la diversidad disciplinar,
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regional, institucional y de género.® En agosto y septiembre se reali-
zaron las evaluaciones, que valoraron especialmente la propuesta de
trabajo empirico, el impacto y transferencia para las politicas pabli-
cas, la modalidad de gobernanza, la experiencia de trabajo en redes,
la diversidad regional, institucional y de género, asi como los antece-
dentes de los integrantes de los grupos.

Porla calidad y la cantidad de proyectos presentados, la Presiden-
cia dela Agencia propuso ampliar el nimero de proyectos a financiar
de doce a diecinueve. Los proyectos recomendados fueron aprobados
para su financiamiento por el Directorio de la Agencia [+D+i en su
reuniéon de octubre del 2020.

1. Eje: Seguridad, violencia y vulnerabilidades
Fuerzas de seguridad, vulnerabilidad y violencias
IR: José Garriga Zucal

Estudio sobre femicidios en contexto de pandemia COVID-19.
Factores de riesgo, respuestas institucionales y politicas pibli-
cas comparadas en nueve provincias dela Repiblica Argentina
IR: Roberto Luis Gustavo Gonzdlez

2. Eje: Tareas de cuidado y relaciones de género

La enfermeria y los cuidados sanitarios profesionales du-
rante la pandemia y la postpandemia del COVID-19 (Argenti-
na, siglo XX y XXI)

IR: Karina Ramacciotti

¢ La comision de evaluacién de la convocatoria estuvo compuesta por: Carlos Acuiia,
Sonia Alvarez Leguizamén, Claudia Briones, Antonio Camou, Marcela Cerrutti,
Nancy Ganz, Nora Gluz, Leonardo Gonzalez, Silvia Kravetz, Virginia Kummer, Maria
Estela Lanari, Natalia Luxardo, Laura Masson, Daniel Miguenz, Silvia Montenegro,
Marta Novick, Susana Ortale, Damian Pierbattisti, Maria Gabriela Rubilar Donoso,
Hugo Spinelli, Omar Sued, Sofia Tiscornia, Sebastian Urquijo y Sara Valenzuela.
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Estrategias de cuidado en contextos de pobreza urbana y rural
en la Argentina postpandemia COVID-19
IR: Liliana Madrid

3. Eje: Estado y politicas piiblicas, bienes piblicos y bloques regionales

La implementacién de politicas pablicas para dar respuesta a
la crisis desatada por la pandemia COVID-19: una mirada des-
delas relaciones intergubernamentales y las redes de politicas
IR: Maria Mercedes Di Virgilio

El sostén publico a la supeO( iTon)20(venciirad hogarntaleune cunta
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integrales de SMC en los nuevos escenarios postpandemia
IR: Maria Marcela Bottinelli

5. Eje: Transformaciones del mundo del trabajo
y de la educacion y perspectivas sobre desigualdad

Heterogeneidad estructural y desigualdades persistentes en
Argentina 2020-2021: analisis dindmico de las reconfiguracio-
nes provocadas por la pandemia COVID-19 sobre las politicas
nacionales-provinciales-locales y su impacto en la estructura
IR: Leticia Mufiiz Terra

Lareconfiguraciéndelasdesigualdadesvinculadasalaeducacién
secundaria argentina en situaciéon de pandemia/postpandemia
IR: Renata Giovine

Dinamicas de endeudamientos de familias y empresas duran-
te la pandemia y postpandemia COVID-19. Impactos sobre las
desigualdades
IR: Ariel Wilkis

Programa de Investigaciéon Regional Comparativa (PIRC).
Cambios recientes en la estructura social argentina: trabajo,
ingresos y desigualdad social en tiempos de pandemia y post-
pandemia

IR: Pablo Dalle

6. Eje: Representaciones, discursos y creencias
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Flujos, fronteras y focos. La imaginacion geografica en seis
periferias urbanas de la Argentina durante la pandemia y la
postpandemia del COVID-19

IR: Ramiro Segura

Identidades, experiencias y discursos sociales en conflicto
en torno a la pandemia y la postpandemia: un estudio mul-
tidimensional sobre las incertidumbres, odios, solidaridades,
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cuidados y expectativas desiguales en todas las regiones
de Argentina
IR: Javier Balsa

- Lasradios y la continuidad educativa en el contexto de aisla-
miento social: relevamiento, diagnoéstico y orientaciones para
repensar la comunicacién, la educacién y la conectividad en
Argentina
IR: Claudia Villamayor

Configuraciones discursivas en la Argentina 2020. Narrativas
emergentes en la vida cotidiana: un abordaje desde los estu-
dios feministas

IR: Valeria Ferndndez Hasan

Los diecinueve proyectos seleccionados estuvieron compuestos por
un total de 210 grupos de investigacion (o nodos), distribuidos en
cuarentay tres universidades nacionales y otras veinte instituciones
publicas y privadas de distinto tipo. Estas redes abarcaron veintidés
de las veintitrés provincias junto a la Ciudad de Buenos Aires, lo cual
garantizoé la representacion federal de las investigaciones.

En términos de género, doce de los diecinueve proyectos fueron
liderados por mujeres. Ademas, el 70 % de los nodos fueron conduci-
dos por mujeres. De esta manera, la convocatoria logré dar un paso
histérico en romper el techo de cristal en la direccién de proyectos
cientificos.

Investigando en pandemia: desafios y nuevas formas
de trabajo

El comienzo formal de los proyectos fue en el primer trimestre de
2021. Desde Agencia buscamos que los proyectos avanzaran en cohor-
te, para favorecer el intercambio, no solamente el interior de las redes
de cada proyecto, sino también entre ellos. La logica de conjunto de

31



Guido Giorgi

los diecinueve proyectos abria la posibilidad de colaboraciones entre
ellos, y el debate tanto en términos metodolégicos (cémo investigar en
pandemia) como tematicos (segin los seis ejes de la convocatoria). Por
demoras de algunas de las instituciones firmantes, algunos proyectos
se desfasaron. Sin embargo, desde Agencia procuramos mantener el
espiritu de cohorte en la ejecucion de esos proyectos.

A lo largo de su ejecucién, los proyectos tuvieron un acompana-
miento especial por parte de la Agencia y, en particular, del FONCyT
y de la Presidencia de la Agencia. Este fondo tiene una cartera de
6000 proyectos, por lo que resulta impracticable el seguimiento cer-
cano de cada iniciativa. Sin embargo, esta convocatoria, al igual que
otras acciones COVID, recibié una priorizacién.’ De hecho, algunos
cambios normativos ad hoc permitieron mayor velocidad en la eje-
cucién, con un apoyo mas fuerte por parte de la Agencia en procesos
administrativos. De manera excepcional, se habilité la contratacion
de personal para los proyectos, algo que por distintas razones los re-
glamentos operativos no permiten, ampliando la capacidad de los
equipos de investigacién para hacer relevamiento empirico, un re-
quisito fundamental de los disefios metodolégicos.

Una de las facetas mas interesantes de los proyectos PISAC
COVID-19 fue la gobernanza de las redes que conformaban cada pro-
yecto. Al momento de disefio de las bases, el Comité Académico de-
bati6 sobre si especificar los modelos deseables de gobernanza o si
dejar a criterio de cada equipo la organizacion interna del trabajo. Se
opt6 por esta Gltima postura. A lo largo del desarrollo de los proyec-
tos, en las consultas e intercambios con las y los investigadores/as
responsables, fueron emergiendo una variedad de modalidades de
gobernanza. Algunos proyectos funcionaron de manera horizontal
enlatoma de decisiones y en la divisién de las tareas entre los nodos,
mientras que otros definieron circuitos de toma de decisiones més
o menos concentrados en la cabeza del proyecto. Algunos proyectos

 En particular, fue destacable el trabajo de la Direccién de Seguimiento a cargo de
Paula Senejko y de Jorge Blackhall como director nacional del FONCyT.
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comprometieron a todos sus nodos al mismo tipo de tareas, pero de-
limitado a diferentes territorios, mientras que otros establecieron
complejas divisiones internas del trabajo cientifico en funcién del
tipo de tarea dentro del disefio metodolédgico: el relevamiento cua-
litativo, el relevamiento cuantitativo, el procesamiento y andlisis de
datos, el desarrollo del estado del arte, etc. Cada una de esas confi-
guraciones es una experiencia real de funcionamiento y de trabajo
cientifico sumamente interesante y que tienen mucho para aportar
para una sociologia de la ciencia en la Argentina.

Ya se dijo anteriormente: es importante destacar el compromiso
de las y los investigadores/as responsables y directores/as de nodo.
Si bien los proyectos se inscribian, en mayor o menor medida, en
las lineas de trabajo rutinarias y preexistentes de los/as investiga-
dores/as en CONICET, en las universidades, en sus instituciones de
trabajo, es innegable que esta convocatoria implic6 para ellos/as la
alteraci6én de la rutina de trabajo para encarar el nuevo desafio de
los PISAC COVID-19. Esto es més cierto para las y los investigadores/
as responsables de los proyectos, que debieron asumir una gran res-
ponsabilidad de coordinacién de redes, para la cual debieron poster-
gar compromisos preexistentes y relegar sus lineas de investigacion
de mediano y largo plazo para abocar todo su tiempo a un proyecto
de caracter extraordinario.

Ademas de la dedicacién a tiempo completo, el tipo de proyectos
asociativos implicé el aprendizaje de nuevas formas de investigar de
manera colectiva. Evidentemente, no es lo mismo la tarea de inves-
tigacién de manera solitaria o con el grupo primario de trabajo que
hacerlo como parte de un conjunto de ocho o diez nodos de investi-
gacion dispersos por el territorio argentino y conformados por entre
cincuenta y sesenta investigadores. Las capacidades de gestién que
se generaron en la practica de PISAC COVID-19 son un salto para ade-
lante en las competencias para hacer ciencia social en la Argentina.

El acompanamiento a los proyectos incluyé un capitulo importan-
te de difusion de los avances y resultados de las investigaciones. En la
Presidencia de la Agencia se constituyé una coordinacién ejecutiva,
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a cargo de Catalina Roig y de quien escribe, que estuvo atenta a los
avances de los proyectos y trabajé de manera cercana con el Comité
Académico. Esta coordinacién fue la responsable de la organizaciéon
de los seminarios virtuales, documentos de difusién, encuentros y
otras acciones dirigidas a potenciar el impacto de los proyectos.

Entre junio y diciembre del 2021 se realizé un ciclo de seminarios
para debatir los avances de los diecinueve proyectos. Fueron seis en-
cuentros virtuales, uno por cada eje de la convocatoria, que sirvieron
como espacio de debate y reflexion sobre las dificultades y desafios dela
investigacion en pandemia. Alli se compartieron los avances de los pro-
yectos y se gener6 un lugar de encuentro entre los mas de 2000 investi-
gadores e investigadoras que participaban de los diecinueve proyectos.

Ademas, los seminarios contaron con la participacién de distintas
autoridades como Daniel Filmus, ministro de Ciencia, Tecnologia e In-
novacion de la Nacidn; Carla Vizzotti, ministra de Salud de la Nacién;
Sabina Frederic, ministra de Seguridad de la Nacién; Elizabeth Gomez
Alcorta, ministra de las Mujeres, Géneros y Diversidad de la Nacién;
Ana Castellani, secretaria de Gestion y Empleo Pablico; German Lodola,
secretario de Informacién y Evaluacién Educativa en el Ministerio de
Educacién; Cecilia Sleiman, subsecretaria de Politicas en Ciencia, Tec-
nologia e Innovacion; Mercedes D’Alessandro, directora de Economia,
Igualdad y Género en el Ministerio de Economia; y Alejandro Grimson,
asesor presidencial y responsable del programa “Argentina Futura”.

La participacién de funcionarios y funcionarias generé un primer
encuadre para los proyectos: se trataba de trascender el debate acadé-
mico y avanzar hacia el didlogo con los hacedores de politicas pablicas.
Esto permiti6 que los distintos equipos ministeriales tuvieran acceso a
los primeros datos y reflexiones de las investigaciones que daban cuen-
ta dela situacion del pais y permitié disefiar y repensar politicas pbli-
cas. En ese sentido, este ciclo fue un primer momento de articulacién
entre los grupos de investigacion y los decisores de politicas ptblicas.
En uno de esos encuentros participé Daniel Filmus, que acababa de ser
designado ministro de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, quien dias
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después present6 ante el gabinete nacional y el presidente de la Nacién
un informe con los avances de los proyectos.

También se apoy6 la difusion de los avances de los proyectos
de otras maneras. Se elaboraron entrevistas audiovisuales de pre-
sentacion sintética de cada proyecto, se gestionaron entrevistas en
medios con los/as investigadores responsables, y se informé a dife-
rentes areas del Estado sobre la existencia de los proyectos. Ademas,
se dispuso una seccién especial en la pagina web de la Agencia que
compila las presentaciones, seminarios y documentos de los PISAC
COVID-19. Esperamos que esta seccién perdure como archivo del tra-
bajo de los diecinueve grupos de investigacion: https://www.argenti-
na.gob.ar/ciencia/agencia/acciones-covid-19/pisac-covid-19

El 9 de agosto de 2022 tuvo lugar el evento de cierre de la convo-
catoria PISAC COVID-19. La jornada, titulada “Aportes de las ciencias
sociales para las politicas publicas: propuestas para el presente y el
futuro”, tuvo lugar en el Centro Cultural Kirchner de la Ciudad de
Buenos Aires. La dindmica del encuentro consistié en la presenta-
cion de los resultados de los diecinueve grupos de investigacion en
seis sesiones distintas, una por cada eje de la convocatoria. Cada
proyecto fue comentado por funcionarios/as nacionales de un or-
ganismo directamente ligado al tema del proyecto y/o especialis-
tas de organismos internacionales. Luego de esto se abria al debate
e intervenciones del pablico. A lo largo de la jornada participaron
mas de 600 investigadores e investigadoras de todo el pais, cuarenta
representantes de nueve ministerios nacionales, expertos de seis or-
ganismos nacionales e internacionales, mientras que 1700 usuarios
lo vieron en vivo por el canal de YouTube de la Agencia.”® El cierre,
a cargo de Daniel Filmus, Carla Vizzotti y Fernando Peirano, valoré

1o Como comentaristas de los proyectos participaron secretarios, subsecretarios y direc-
tores de diferentes organismos de la Jefatura de Gabinete de Ministros, y de los ministe-
rios de Desarrollo Social, de Mujeres, Géneros y Diversidades, de Trabajo, de Educacién,
de Salud, de Seguridad, de Ciencia, Tecnologia e Innovacién, de Desarrollo Productivo
y del Banco de la Nacién Argentina. Respecto de organizaciones no estatales, asistieron
comentaristas expertos de CELS, CEPAL, OIT, OPS/OMS, UNESCO, UNICEE
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la importancia de construir a las ciencias sociales como un interlo-
cutor de referencia para las politicas publicas. Se traté de un evento
relevante como punto de llegada del trabajo de dos anos, asi como
para concretar el escenario para el didlogo entre investigadores/as y
decisores de politicas pablicas.

Sin embargo, la vida de los proyectos PISAC COVID-19 trasciende
la formalidad de la entrega y aprobacién de los Informes Cientifico
Tecnolégicos Finales ante la Agencia. Cada uno de los proyectos pro-
dujo un volumen fenomenal de informacién que nutriri a decenas
de investigaciones en las préximas décadas en la Argentina. Los li-
bros, capitulos, articulos académicos y documentos de difusién que
se publicaron en este tiempo, y los que vendran, estan lejos de agotar
la potencialidad de las lineas de investigacién que surjan del mate-
rial empirico acumulado. En convocatorias a proyectos posteriores
hubo grupos que buscaron dar continuidad a los proyectos con otros
financiamientos, convirtiendo una investigacién orientada y pun-
tual en una linea de trabajo a mediano plazo.

Para preservar y potenciar este trabajo, se esta avanzando en la con-
formacién de un fondo documental que guardara las bases de datos
resultantes de las investigaciones, el material empirico escrito, audio,
material fotografico y audiovisual que pueda compartirse, ademas de
las producciones escritas con los resultados de los analisis. El fondo do-
cumental estara en el Archivo General de la Nacién. Su objetivo es gene-
rar una memoria de la pandemia de libre acceso, que sirva no solo para
las y los investigadores del mafana, sino también como testimonio
para todos los argentinos y las argentinas de la experiencia social que
atravesamos cuando el SARS CoV-2 tuvo el control de nuestras vidas.

A mododecierre

Este libro en tres tomos es un ladrillo mas de la construccién colec-
tiva que fue la convocatoria PISAC COVID-19. La sociedad argentina
en la postpandemia. Su mayor virtud es que retne las principales
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ideas, analisis y propuestas de los diecinueve proyectos que fueron
parte de esta experiencia. Cada capitulo es, también, una invitacién
a profundizar en los libros y articulos que publicara cada investiga-
dor en los proximos afios. Los prélogos de los integrantes del Comité
Académico a cada eje aportan claves de analisis fundamentales para
pensar cada capitulo en el marco de agendas mas amplias.

Le agradecemos especialmente al Consejo Latinoamericano de
Ciencias Sociales por el trabajo de ediciéon, maquetacién y difusién
que hizo posible este libro. En especial, la paciencia y el acompana-
miento de Maria Fernanda Pampin y Solange Victory.

Sin embargo, dificilmente estas paginas puedan transmitir el re-
corrido que implic6 esta experiencia, desde la identificacién de una
necesidad de conocimiento, hasta tener en las propias manos un libro
que sintetiza el trabajo cientifico de miles de personas. Cada una de es-
tas paginas esti atravesada por un esfuerzo colectivo fenomenal, por
el cual las ciencias sociales respondieron al llamado extraordinario
del Estado para construir conocimientos sobre un fenémeno mundial
desconocido, que generaba incertidumbre, angustia y dolor.

Por eso, y a riesgo de ser redundante, esta introduccion cierra re-
conociendo con enorme gratitud a quienes en 2020 y 2021 pusieron
su conocimiento, su tiempo y su vida para, desde la ciencia y la tec-
nologia, aportar al fortalecimiento de las capacidades nacionales
para enfrentar a la pandemia en todas las convocatorias que realiz6
la Agencia en el periodo, y en particular la PISAC COVID-19. Alas y los
investigadores que suspendieron su vida para abocarse a estos proyec-
tos de investigacién, con compromiso, pasién y excelencia. A las y los
trabajadores de la Agencia, en particular del FONCyT, que encararon
todas las acciones COVID durante 2020 con un compromiso y capa-
cidad de trabajo infatigable. Al Comité Académico, que durante dos
anos fue parte protagonista de cada paso dado, haciendo aportes muy
valiosos. A las y los integrantes del Comité Ad Hoc de Evaluacion, que
en tiempo récord evaluaron las propuestas. A CLACSO, por materiali-
zar tantas horas de trabajo en este libro. Al Directorio de la Agencia,
que acompana la gestiéon que encabeza Fernando Peirano y que estuvo
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a la altura de la situacién critica que vivimos en 2020. Finalmente, al
equipo de Presidencia de la Agencia y en particular a Catalina Roig,
cuyo trabajo de coordinacién de la convocatoria fue clave para concre-
tar todo lo que nos propusimos en mayo de 2020.
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Doi:10.54871/cl23p10a

La pandemia de COVID-19 puso al Estado en el centro de la escena.
En todas las regiones y paises del mundo, incluso en aquellos con
los sistemas de salud mas privatizados y descentralizados, pronto
qued6 en evidencia la responsabilidad primaria de los Estados na-
cionales en la gestién de esta crisis sanitaria de escala mundial sin
precedentes.

Macat (2020) sefiala que desde tiempos remotos se ha reconocido
la potestad y, ala vez, el deber del Estado de proteger la salud de la po-
blacién. Por otra parte, afirma que, en circunstancias excepcionales
—como la pandemia de coronavirus—, los gobiernos estatales pueden
recurrir a mecanismos normativos abreviados con el fin de imple-
mentar medidas inmediatas para la proteccién de la salud.

En Argentina, al igual que en muchos otros paises, una delas prin-
cipales medidas inmediatas para hacer frente a la pandemia, sino la
principal, fue el Aislamiento Social Preventivo y Obligatorio (ASPO),
establecido a través del Decreto 297/2020. En los considerandos del
decreto se reconoce la “obligacion inalienable del Estado nacional”
de proteger la salud puablica, y se senala que, ante la inexistencia de
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tratamientos eficaces, “las medidas de aislamiento y distanciamien-
to social obligatorio revisten un rol de vital importancia para hacer
frente a la situacion epidemioldgica y mitigar el impacto sanitario
del COVID-19”. En este marco, se establecio, entre otras cosas, que
“todas las personas que habitan en el pais o se encuentren en él” de-
ben “permanecer en sus residencias habituales o en el lugar en que
se encuentren y abstenerse de concurrir a sus lugares de trabajo.”

La efectividad epidemioldgica de este tipo de medidas esta bien
documentada en la literatura internacional especializada. Por ejem-
plo, un estudio de cuatro grandes aglomerados urbanos de diferentes
continentes —uno asiatico, dos europeos y uno americano— demostré
el rol esencial que tuvo el confinamiento en las fases tempranas de la
pandemia (Zhang et al., 2022). Por su parte, Auranen et al (2023), ba-
sandose en datos de Finlandia, concluyeron que, sin las medidas de
cuarentena y aislamiento, los casos de COVID-19 hubieran aumenta-
do considerablemente mas rapido. Para el caso argentino, mas espe-
cificamente el Area Metropolitana de Buenos Aires, Borracci y Giglio
(2020) mostraron que sélo el aislamiento obligatorio pudo demorar
el pico maximo de infecciones y reducir significativamente el niime-
ro total de contagios y muertes.

Pero también se sabe que los aislamientos estrictos tienen se-
rias consecuencias econémicas, psicologicas y sociales (Patel et al,
2020). El primer informe sobre el impacto social de las medidas de
aislamiento dispuestas por el Poder Ejecutivo Nacional (Kessler et al.,
2020), publicado pocos dias después de entrado en vigor el Decreto
297/2020, ya senalaba las dificultades de la poblacién para acatar
dichas medidas, los problemas derivados de su acatamiento y las
expectativas en torno a su posible extensién, y consignaba algunos
nudos criticos en la politica de aislamiento, asi como las principales
cuestiones que demandaban una intervencién estatal prioritaria.

Las ciencias sociales rapidamente direccionaron sus esfuerzos
al estudio de dichos impactos y, ya a partir de 2020, comenzaron a
publicarse los resultados de investigaciones sobre los efectos de la
pandemia, en general —y/o sobre las consecuencias del ASPO, en
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particular-enla economia argentina (CEPAL, 2020), el bienestar eco-
némico (Salvia y Zurita, 2021), 1a estructura de clases (Benza, Dalle y
Maceira, 2022), la pobreza (Chavez Molina y Rodriguez de la Fuente,
2022), el trabajo (Torres et al.,, 2021; Boniolo y Estévez Lenton, 2022;
Haidar y P14, 2021; Di Pasquale, Gallo y Capuano, 2022), la economia
popular (Busso, Gonzalez y Brown, 2022), el turismo (Navarro-Dra-
zich, 2021), los usos y valoraciones de los espacios piblicos y priva-
dos (Marcus et al, 2020), la salud mental (Etchevers et al, 2020), la
escolarizacion (Lopez y Hermida, 2022), los cuidados (Ortale y San-
tos, 2020), el desarrollo humano de las infancias (ODSA, 2020) y la
seguridad alimentaria de las infancias (Tuidén y Sanchez, 2021), por
citar tan solo algunos ejemplos.

Por lo tanto, una mirada integral de los multiples efectos de la
pandemia y de las medidas para contenerla pone en evidencia que
la centralidad del Estado no puede reducirse o limitarse a la gestiéon
sanitaria, en sentido estricto, sino que atafie a un amplio abanico de
derechos y cuestiones clave de la vida social, politica, cultural y eco-
némica, que se vieron afectados de modo directo o indirecto por la
pandemia y por las medidas sanitarias adoptadas. En esta linea, el
informe del Alto Comisionado de Derechos Humanos de las Nacio-
nes Unidas afirma que

el papel central del Estado durante las pandemias y otras emergen-
cias sanitarias consiste en ofrecer una sélida respuesta de salud pa-
blica y a la vez velar por la proteccién de los derechos humanos. Esto
entrafia respetar, proteger y hacer efectivos los derechos econ6émi-
cos, sociales y culturales (ONU, 2021).

La Agencia I+D+i y el Consejo de Decanas y Decanos de Facultades
de Ciencias Sociales y Humanas de Argentina (CODESOC) reconocie-
ron esta especial centralidad del Estado y de las politicas publicas
en el contexto de la pandemia y, consecuentemente, consideraron la
cuestiéon como un objeto de investigacion en el marco de la convo-
catoria PISAC COVID-19. En efecto, el primero de los seis ejes de esta
convocatoria se titulé “Estado y politicas publicas, bienes pablicos y
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bloques regionales” y, en su operacionalizacion, incluyé temas tales
como el rol del estado, el disefo y alcance de las politicas publicas,
la proteccién de los bienes publicos y la cuestion de los derechos, la
construccién comun de politicas publicas entre diferentes niveles de
gobierno y entre ministerios, las redes de politicas pablicas —articu-
lacién gobierno-organizaciones de la sociedad civil/territoriales—, la
articulacién interjurisdiccional, la disponibilidad y acceso a datos
publicos, la gobernabilidad, gobernanza, accountability y el funcio-
namiento de los poderes del Estado, entre otros.

En esta seccion del libro se incluyen cuatro capitulos que repor-
tan los resultados de los proyectos de investigacién adjudicados en
este eje en el marco de la mencionada convocatoria: “La implementa-
cién de politicas pablicas para dar respuesta a la crisis desatada por
la pandemia COVID-19: Una mirada desde las relaciones interguber-
namentales y las redes de politicas”, de M. Di Virgilio et al; “Tramitar
la Urgencia. E1 IFE y el ATP como sostén de las unidades domésticas
y productivas en la pandemia”, de M. Heredia; “Capacidades esta-
tales en una agenda municipal post pandemia”, de P. Nari; y “El dia
después. Un estudio-diagnéstico sobre el fortalecimiento de las capa-
cidades institucionales necesarias para la gestién de la post-pande-
mia en la Era Exponencial”, de O. Oszlak.

Lainvestigacién enla que se basa el capitulo de Di Virgilio et al. es-
tuvo radicada en el Instituto Gino Germani de la Universidad de Bue-
nos Aires y cont6 con la participacion de otros diez nodos: Instituto
del Transporte (UNSAM), Instituto de Estudios Sociales y Humanos
(CONICET-UNaM), Instituto del Conurbano (UNGS), Instituto de Hu-
manidades (CONICET-UNC), Instituto de Estudios Sociales (UNER),
Centro Interdisciplinario de Estudios sobre Territorio, Economia y
Sociedad (UNRN), Facultad de Ciencias Politicas y Sociales (UNCu-
yo), Escuela Interdisciplinaria de Altos Estudios Sociales (UNSAM),
Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales (UNL) y Facultad de Huma-
nidades (UNSa), con presencia en la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires, el Gran Buenos Aires y las regiones Centro, Cuyo, Patagonia,
Noreste y Noroeste.
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Este proyecto “se propuso interrogar la relacién Estado, sociedad
y territorio desplegada en sus diferentes escalas”. Para dar cumpli-
miento a este objetivo, se “indagd el derrotero de los procesos de
implementacién de las iniciativas de asistencia, contencién y pro-
mocién emanadas del gobierno nacional en sectores clave de las
politicas publicas” en relaciéon con la pandemia de COVID-19. Esto
implic6 analizar como se desenvolvieron las relaciones interjuris-
diccionales en los procesos de implementacién de las politicas, qué
tan productivas fueron en tiempos de pandemia y cuan efectivas po-
drian ser en la postpandemia.

El estudio se centré en cinco tipos de politicas: 1) Politicas para
prevenir los contagios masivos; 2) Politicas y disposiciones en el
transporte de pasajeros y cargas, y en la movilidad urbana; 3) Politi-
cas de proteccion social y asistencia alimentaria; 4) Politicas orienta-
das a la provision y proyeccion de la vivienda; 5) Politicas de sustento
y promocién a la economia local.

Los hallazgos permiten corroborar “el fuerte protagonismo del
gobierno nacional”, asi como la acentuacién de “la impronta metro-
politana de gestion de las politicas ptblicas, en general, y la de la Re-
gién Metropolitana de Buenos Aires (RMBA), en particular”. Y si bien
se observé una constante predisposicion a la colaboracién interju-
risdiccional, esto “no tuvo un correlato en la institucionalizacién de
practicas o dispositivos institucionales colaborativos”, reproducién-
dose en cambio “practicas previas de segmentacion y fragmentacion
de la accidén”. No obstante, los modelos de intervencién variaron de
acuerdo con el tipo de politicas: la intervencién nacional fue mas
unilateral en materia econémicay de alimentacion, de cogestién con
las provincias en cuestiones de movilidad y salud, y de intervencién
de bajaintensidad y articulacién en cuestiones de vivienda y hébitat.

El texto de Heredia reporta los resultados de una investigacion
radicada en la Escuela Interdisciplinaria de Altos Estudios Sociales
de la Universidad Nacional de San Martin, con las participacién de
nodos de la Universidad Nacional de General Sarmiento, el Institu-
to de Desarrollo Econémico y Social (IDES), la Escuela de Gobierno
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de Chaco, la Universidad Nacional de Tucuman, la Universidad Na-
cional de La Pampa, el Instituto de Ciencias Humanas, Sociales y
Ambientales (INCIHUSA, CONICET),la Universidad Nacional de Cor-
doba, la Universidad Nacional del Litoral y la Universidad Nacional
de la Patagonia San Juan Bosco, con presencia en la Ciudad Auténo-
ma de Buenos Aires, el Gran Buenos Aires y las regiones Pampeana,
Centro, Cuyo, Noreste, Noroeste y Patagonia.

El objetivo del estudio fue “analizar las politicas adoptadas para
contribuir a la supervivencia material de unidades domeésticas y
productivas” durante la pandemia, poniendo el foco en dos de los
principales instrumentos desplegados por el Estado, la Asistencia de
Emergencia al Trabajo y la Produccién (ATP) y el Ingreso Familiar de
Emergencia (IFE), y en su implementacion en el AMBA y en las areas
metropolitanas de Cérdoba, Mendoza, Comodoro Rivadavia, Resis-
tencia, Santa Fe, Santa Rosa y San Miguel de Tucuman. El equipo de
investigacion prest6 particular “atencién al conjunto de mediacio-
nes sociales, politicas, institucionales y técnicas” de la ejecucion de
estas politicas en el terreno y, dado el caracter federal del Estado ar-
gentino, considerd “tanto las medidas adoptadas por el Estado nacio-
nal como por los gobiernos subnacionales”.

Las conclusiones del trabajo confirman “las dificultades que en-
frentaron muchas unidades domésticas y productivas para sostener-
se en el tiempo”. Por otra parte, se destaca que el obstaculo central
para la implementacién de medidas de asistencia estatal como las
analizadas en esta investigacion es “la magnitud y diversidad de la
informalidad en la Argentina”, y la consecuente “complejidad que
enfrentan las autoridades para llegar a poblaciones informales y
formales”. El anilisis de estas experiencias de politicas publicas
también deja lecciones importantes a futuro, como la necesidad de
“profundizar en el estudio de los espacios formales e informales de
articulacién de las iniciativas que aspiran a tener efectos sobre todo
el territorio nacional” o de contar con mejores sistemas de informa-
cion estadistica relativos a las politicas puablicas, su disefno, imple-
mentacién, seguimiento y evaluacién.
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En el capitulo de Nari se presentan los resultados de una investi-
gacién radicada en la Facultad de Ciencias Politicas de la Universidad
Nacional de Rosario, con nodos en dicha institucién y en la Univer-
sidad Nacional de Quilmes, la Universidad Nacional de Cérdoba, la
Universidad Nacional de Tierra del Fuego, la Universidad Nacional
de La Rioja, la Universidad Nacional de San Juan, la Universidad Na-
cional de Santiago del Estero, la Escuela de Gobierno de Chaco, la
Biblioteca del Congreso de la Nacién y el Ministerio del Interior.

El estudio se propuso estudiar “las capacidades pablicas locales
para el abordaje de la nueva agenda de las ciudades post pandemia”
en 123 ciudades de distintos tamanos y provincias, dando cuenta
de capacidades existentes y apuntando al desarrollo de dispositi-
vos para la gestion “que hagan especial énfasis en las relaciones in-
terjurisdiccionales y en el desarrollo de tecnologias adecuadas.” El
analisis se focalizé en cuatro ejes: 1) la agenda local; 2) las capacida-
des estatales preexistentes; 3) las relaciones de cooperacion; y 4) la
digitalizacién.

Los resultados de la investigaciéon permitieron identificar y ca-
racterizar una diversidad de situaciones: en relacién con la agenda
local, la existencia de agendas tradicionales, modernizantes e in-
novadoras; en cuanto a las capacidades estatales preexistentes, se
detectaron cuatro perfiles diferentes segiin criterios cuantitativos
y cualitativos; en materia de relaciones de cooperacién se observd
la coexistencia de gobiernos que favorecen las relaciones interju-
risdiccionales, intermunicipales o con actores del ambito local y, en
cuanto a la digitalizacién, se detectaron gobiernos locales con digita-
lizacién de bajo desarrollo, tradicional, en desarrollo o consolidada.

Finalmente, el capitulo de Oszlak reporta los resultados de una
investigacién radicada en la Facultad de Ciencias Politicas y Socia-
les de la Universidad Nacional de Cuyo, con nodos adicionales en el
Centro de Estudios de Estado y Sociedad (CEDES), la Universidad Na-
cional de Entre Rios, la Universidad Nacional de Rosario, la Univer-
sidad Nacional de José C. Paz y la Universidad Nacional de General
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Sarmiento, y con presencia en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
el Gran Buenos Aires y las regiones Cuyo y Centro.

La investigaciéon combind el diagnéstico de los déficits de capaci-
dad institucional en areas criticas de la gestion estatal con recomen-
daciones de mejora basadas en “reformas orientadas a responder los
nuevos desafios para la gestion piblica del ‘dia después”™ (de la pan-
demia). El estudio, que abarcé diez jurisdicciones —Gobierno Nacio-
nal, Ciudad Auténoma de Buenos Aires, Mendoza, San Juan, Chaco,
Entre Rios, Santa Fe, Cérdoba, Tierra del Fuego y Provincia de Buenos
Aires—, priorizé el analisis de cuatro tipos de tecnologias de gestion:
1) algunas de las que integran el ciclo GPReD (gestion por resultados
para el desarrollo); 2) las relacionadas con el manejo del talento hu-
mano; 3) las vinculadas a la digitalizacion y el gobierno electrénico; y
4) las politicas y mecanismos de incorporacién del gobierno abierto
como filosofia de gestion.

Entre los hallazgos se destaca la “intensificacién y la masificacién
de la digitalizacién”, con la constitucion de nucleos que permitie-
ron adaptar el sistema publico a la emergencia y el confinamiento,
aunque queda en gran medida pendiente la consolidacién de otras
tecnologias “relevantes para el funcionamiento efectivo de los go-
biernos”. Asimismo, se observé una rapida adaptacién a la modali-
dad de trabajo a distancia “gracias al compromiso y la colaboracién
de funcionarios/as y agentes publicos”, pero “estos esfuerzos no se
consolidaron institucionalmente”. Las politicas de gobierno abierto,
por su parte, “especialmente en su componente de participacion ciu-
dadana y colaboracién, no evidenciaron avances significativos”. El
capitulo cierra con una serie muy importante de recomendaciones
en relacién con los sistemas e instrumentos de gestién de recursos
fisicos y financieros, con la gestién del talento humano, las politicas
de digitalizacién y gobierno electrénico, y las politicas e instrumen-
tos de gobierno abierto.
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Introduccion

El Gobierno nacional ha implementado numerosas iniciativas de
asistencia, contencién y promocién en sectores clave de las politicas
publicas para dar respuesta a la crisis desatada por la pandemia de
COVID-19° y, posteriormente, al proceso pospandemia. Entre otras

1 Este articulo recoge aportes de otras publicaciones realizadas por diferentes inte-
grantes del equipo de investigacién. También colaboraron con insumos para este ca-
pitulo Agustina Frisch, Maria Maneiro, Mariano Perelman y Pablo Serrati.

2 Directorxs de nodos: Dr. Julian Bertranou (IT-UNSAM) | Dr. Walter Brites (IESyH-
UNAM) |Dra. Magdalena Chiara y Mag. Ana Ariovich (ICO-UNGS) | Dr. Andrés Dapuéz
(INES-UNER) | Dra. Natalia Cosacov (IDH-UNC) | Dr. Tomas Guevara (CIETES-UNRN) |
Dra. Mercedes Molina (UNCuyo) | Dra. Verénica Pérez (IDAES-UNSAM) | Dra. Daniela
Soldano (FCJyS-UNL) | Dra. Andrea Villagran (ICSOH-UNSa).

3 Enlaliteratura antropoldgica, si bien la nocién de crisis es una categoria en dispu-
ta, esta se asocia con momentos “excepcionales” que ponen de relieve el orden (o los
6rdenes) que se resquebrajan (Narotzky y Besnier, 2014). Ese orden o esos érdenes
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medidas, se pueden mencionar la administracién del aislamiento
social, preventivo y obligatorio (en sus diferentes fases), iniciativas
de deteccion y rastreo de casos de COVID-19 (Programa DETecTAr),
el congelamiento de tarifas de servicios piblicos, el Ingreso Familiar
de Emergencia, el Programa de Asistencia de Emergencia al Trabajo
y la Produccién, regulaciones especiales para el uso del transporte
publico, etcétera.* En ese marco, los Gobiernos provinciales y loca-
les pusieron en marcha iniciativas propias para acompanar aque-
llas emanadas del nivel central y, concomitantemente, facilitar la
implementacién y adecuacién de las iniciativas nacionales en sus
territorios. Asimismo, la sociedad (hogares y ciudadanxs de a pie)
también se ha adaptado, ha usado o ha resistido los lineamientos y
propuestas de los ejecutivos de los diferentes niveles del Gobierno.’
De este modo, el escenario pandémico (en sus diferentes fases) ex-
puso la tension entre una logica centralizada —propia del disefno de
iniciativas orientadas a dar respuesta a una emergencia- y la gober-
nanza multinivel en la instrumentacién del pool de dispositivos que
deben articularse frente a una problematica de alta complejidad y

—siempre negociados— pueden pensarse como formas de vivir el presente, pero, tam-
bién, el pasado y el futuro (Alvarez y Perelman, 2020). Asimismo, la nocién de crisis
suele estar ligada a la idea de ruptura y de incertidumbre (Visacovsky, 2021). Se plan-
tea, entonces, la necesidad de pensar a las crisis tanto en términos estructurales como
en la forma en la que la ciudadania vive y agencia la crisis (Perelman, 2018). Asi como,
las nociones y valores morales que se ponen en juego en la legitimacién (o deslegiti-
macion) de las iniciativas pablicas (Motta y Onto, 2020; Perelman, 2020).

# Otras medidas que interesa destacar son, por ejemplo, la suspension de clases, el con-
trol y cierre de fronteras, la repatriacién de ciudadanos argentinos varados en el exte-
rior, la ampliacién de la capacidad hospitalaria, la compra de insumos, los operativos
de vacunacion antigripal, etc. Todas estas medidas ejecutadas en tiempo récord por el
Gobierno nacional.

5 De hecho, en la arena publica, la apelacién constante a la responsabilidad ciuda-
dana se volvié mas importante con el transcurso de los meses de pandemia y el con-
senso inicial en torno a las restricciones a la movilidad y a las actividades fueron
puestos a prueba. Asimismo, los informes elaborados por la Unidad Coronavirus del
MINCyT (2020), UNGS (2020) y AA. VV. (2020) pusieron en evidencia que la disposi-
cién a “acatar” y a “cumplir” las diferentes iniciativas (como, por ejemplo, ASPO o
“lavarse las manos”) estuvieron fuertemente condicionadas por las condiciones de
vida y de trabajo.
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que, como nunca antes, tienen como marco de referencia a los terri-
torios y sus singularidades.® En este marco, el proyecto interroga la
relacion entre el Estado, la sociedad y el territorio desplegada en sus
diferentes escalas. Si bien esta cuestién viene siendo estudiada en el
marco de la reestructuracion del capitalismo global (Peck, Theodore
y Brenner, 2013; Peck y Tickell, 1994), encontré en el escenario pan-
démico una nueva y mayor visibilidad. En ese contexto, el proyecto
indagé el derrotero de los procesos de implementacién de las inicia-
tivas de asistencia, contencién y promocién emanadas del Gobierno
nacional en sectores claves de las politicas publicas para dar res-
puesta a las diferentes fases’ de la crisis desatada por la pandemia
de COVID-19 en su interfaz con los territorios® y las practicas de la
ciudadania. El escenario de la pandemia se convirtio, asi, en un la-
boratorio privilegiado para observar la implementacién de politicas
publicas con un fuerte componente interjurisdiccional y territorial y
los modos en los que la ciudadania responde a ellas.

Los estudios pioneros sobre la implementacién de politicas pa-
blicas explicaron el proceso de puesta en marcha de las iniciativas
publicas como procesos top-down. Segin el modelo clasico, los po-
liticos toman decisiones politicas y asignan tareas a las agencias
gubernamentales (Wilson, 1997). Por su parte, las burocracias crean

¢ Vale sefialar aca la no linealidad de los procesos y las fases que atravesaron la aten-
cién a la pandemia y la administracion del aislamiento. La posibilidad efectiva de
“progresar” en las fases hacia una “nueva normalidad” pospandemia depende de la
evolucién de los contagios, de la gravedad de los casos de COVID-19 y de la presién
que su atencién impone al sistema de salud. De hecho, el avance y retroceso en la
consecucion de las fases depende no solo de factores epidemioldgicos, sino, también,
politicos, y de la presion ciudadana.

7 Nos referimos a las diferentes fases porque las jurisdicciones (provincias y muni-
cipios) transitaron la crisis de COVID-19 y las restricciones impuestas en ese marco
en diferentes temporalidades segiin la evolucion de la pandemia y la dindmica de los
contagios en cada una de ellas.

¢ Interesa destacar que el proceso de implementacion de estas politicas en las di-
ferentes jurisdicciones y aglomerados urbanos se inscribe en un escenario de im-
portantes desigualdades preexistentes en y entre los bloques regionales y, también,
entre aglomerados urbanos de diferentes tamafios (Salvia y Piovani, 2018; Alvarez
Leguizamén, Arias y Muiiiz Terra, 2016).
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procedimientos que cumplen con las intenciones emanadas desde
la dirigencia politica. Y la ciudadania adhiere o recibe pasivamente
los lineamientos o beneficios de las iniciativas pblica. Sin embargo,
esta vision sobre el proceso de implementacién de politicas ha sido
fuertemente rebatido. Los estudios mas recientes (Williams, 2000;
Sabatier, 1986; Pressman y Wildavsky, 1984; Sabatier y Mazmanian,
1978) ponen en evidencia que el proceso dista mucho de ocurrir li-
nealmente. A las particularidades del proceso en si, se agregan las
propias de los regimenes federales (como es el caso de Argentina).
De este modo, las estructuras, instituciones y actores que median el
proceso de implementacién tienen la capacidad de reformularlo y
de reescribir (discursivamente y en la propia practica de sus agentes)
los objetivos o sentidos de las intervenciones.

La paradoja es que las medidas emanadas del Gobierno federal,
aun cuando pueden ser formuladas con una légica top-down, exigen
un enfoque bottom-up en su implementacién. Esta logica top-down
supone un proceso centralizado que tiende a descuidar “iniciativas
estratégicas que provienen de [..] otros subsistemas de politicas”,
mientras que la implementacion bottom-up es un proceso descen-
tralizado en el cual la “politica esta determinada por la negociacién
entre miembros de la organizacién y sus [destinatarios]” (Lester y
Stewart 1996, pp. 103-105). Como Thompson (2000) argumenta, la
légica top-down presenta limitaciones cuando las iniciativas preten-
den modificar pricticas e impactar en actores de nivel micro, fuerte-
mente territorializados. En este marco, parece necesario reconocer
la capacidad de agencia de los Gobiernos y actores de nivel provin-
cial y municipal y sus territorios de referencia a fin de lograr el éxito
de las intervenciones. De hecho, el enfoque bottom-up delega cierto
grado de poder a Ixs “burécratas a nivel de la calle” y a la sociedad
local. Esto permite que 1xs mas afectados por las politicas y los pro-
gramas puedan desplegar su capacidad de agencia en el desarrollo
de las metas y objetivos de las iniciativas (Long y Franklin, 2004).

A pesar de ello, no es posible soslayar que los contextos de cri-
sis, como el que impuso la pandemia de COVID-19, tensionan
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fuertemente las relaciones entre los diferentes niveles del gobierno
y entre estos y la ciudadania. Por un lado, estas tensiones pusieron a
los Gobiernos nacionales en el centro de la escena, debiendo asumir
iniciativas urgentes y de alto impacto. Asimismo, los Gobiernos pro-
vinciales y municipales se vieron obligados a sostener la implemen-
tacion de iniciativas propias coordinando con aquellas emanadas del
nivel central segin demanda el contexto de la pandemia,’® prestando
especial atencion a las interfaces entre la esfera de los servicios o
prestadores y las practicas de la ciudadania. Finalmente, como sefia-
lan Peters y Pierre (2002), las relaciones entre niveles de gobierno no
se organizan exclusivamente por légicas top-down o bottom-up, sino
que son practicas fluidas y negociadas que necesariamente deben te-
ner en cuenta el contexto especifico en donde se desarrollan.

En este marco, el proyecto interrogé los modos en los que se des-
envolvieron esas relaciones entre las jurisdicciones en el contexto
pandémico y pospandémico. ;Cudn productivas (o no) fueron las for-
mas de relacion que se configuraron en los procesos de implementa-
cion de politicas publicas para hacer frente a la crisis desatada porla
pandemia y cuan efectivas pueden ser en el contexto de la pospande-
mia? Una alternativa para pensar las relaciones y tensiones entre los
diferentes niveles del gobierno en la implementacién de politicas pa-
blicas es la perspectiva de las relaciones intergubernamentales y las
redes de politica en el contexto de procesos de gobernanza multini-
vel. La funcién de gobernar —sumada a la necesidad de intercambio
de recursos, conocimiento y cumplimiento de sus responsabilidades
legales—, obliga a los diferentes niveles de gobierno de un Estado a es-
tar en constante interaccion y relacionamiento (Zapata Cortés, 2013).
De este modo, las relaciones intergubernamentales [RIG] definen un
“cuerpo importante de actividades o interacciones que ocurren entre

° En el contexto de un sistema de gobierno federal como es el argentino, las tensiones
interjurisdiccionales en la implementacién de politicas publicas constituyen un fené-
meno recurrente. Sin embargo, una cuestion critica en el contexto de la pandemia de
COVID-19 fue que numerosas iniciativas del Gobierno nacional intervinieron sobre
funciones que estan bajo la competencia exclusiva de las provincias.
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las unidades gubernamentales de todas las clases y niveles del siste-
ma federal” (Anderson, citado en Wright, 1997, p. 71). Estas relacio-
nes se organizan en patrones (mis o menos) estables de interaccion
entre actores que toman forma en torno a problemas de politicas o
programas y en marcos institucionales determinados (Kickert, Klijn
y Koppenjan, 1997; Chiara, 2018). Asi, politicas, dispositivos, instru-
mentos producen la escena en la que los actores se constituyen en
su interaccién. Nos interesd, entonces, comprender como los actores
de los diferentes niveles del gobierno y la propia ciudadania -todos
ellos con diferentes objetivos y preferencias— coordinaron (o no) (con
mayores o menores niveles de tensién, disputa y acuerdos) estrate-
gias en relacién con un determinado problema o decisién de poli-
tica piblica —en nuestro caso, iniciativas de asistencia, contencién
y promocién para dar respuesta a las diferentes etapas de la crisis
desatada por la pandemia de COVID-19- en una red de relaciones in-
terinstitucionales e interorganizacionales.

Antecedentes y estado de la cuestion

El escenario de la pandemia de COVID-19 se constituyd en un fené-
meno inédito en su alcance y en los impactos sobre la salud, los sis-
temas sanitarios, la economia, la vida cotidiana de las personas y los
procesos de toma de decisiones. La sorpresa de los primeros meses,
la evidencia que se fue generando y los saberes construidos con base
en la experiencia en el campo de las politicas piblicas potencian el
caracter inédito de este fendmeno. No obstante, la gravedad de sus
consecuencias y las dificultades que enfrentaron los Gobiernos en
todos los niveles para organizar respuestas adecuadas y pertinentes
tropezaron con problemas estructurales preexistentes cuyo aborda-
je, necesariamente, convoca debates politicos y académicos previos
ala pandemia.

La ldgica centralizada de las intervenciones frente a la pandemia
por COVID-19 entré en tensién con la necesidad de coordinaciéon
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entre los distintos niveles de gobierno en la implementacién de las
politicas que debian articularse para dar respuesta a problemas di-
versos y enlazados en territorios singularmente determinados. En
esta tension se materializa el problema que dio lugar a este estudio.
La indagacién recorri6 asi tres campos de la investigacién académi-
ca con relacién a la implementacién de las politicas publicas: (i) las
relaciones intergubernamentales como matriz de los procesos de
toma de decisiones; (ii) las redes y su relacién con las politicas publi-
cas y (iii) los estudios sobre €l territorio y la territorializacion.

(i) Las relaciones intergubernamentales como matriz de los procesos
de toma de decisiones

Siguiendo a Wright (1997), las relaciones intergubernamentales alu-
den alas actividades o interacciones que ocurren entre las unidades
gubernamentales de todas las clases y niveles del sistema federal.
Este libro pionero define tres enfoques posibles desde los que abor-
dar estas relaciones (histérico, descriptivo y relativo al contenido
de las politicas) que invitan a ir mas alla de una perspectiva insti-
tucional formal y habilitan el planteo de hipétesis acerca de como
es la relacién entre las RIG y el derrotero de las politicas publicas.
La experiencia de los paises federales y los estudios comparativos
han marcado una huella significativa para mirar la relacioén entre
los arreglos intergubernamentales singulares y la implementacién
de las politicas pablicas (Banting y Corbett, 2002; Obinger, Castles,
Leibfried y Obinger, 2005).

Las investigaciones transitan distintos aspectos de esta compleja
relacion: el papel de las agencias federales y la importancia de los
liderazgos de las autoridades nacional y estadual (Wilson, 2006;
Viana y Machado, 2009; Chiara, 2018); los cambios en la escena lo-
cal (Cabrero Mendoza, 2010; Arretche, 2003; Alonso, Gutierrez, Mer-
linsky, 2016); la distribucién de funciones entre niveles de gobierno
y los niveles de autonomia (Banting y Corbett, 2002; Falleti, 2007;
Castles, Leibfried y Obinger, 2005); los resultados de los procesos
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de descentralizacién (Cabrero Mendoza, 2006 y 2010; Goldschmit y
Cetrangolo, 2011) y la dindmica de los actores (Fenwick, 2008; Ian-
ni Segatto, Béland y Marchildo, 2019); el papel de las politicas de las
instancias centrales frente al desafio de la igualdad (Fendwic, 2008;
Arretche, 2010; Chiara, 2018), y la cuestién misma de la coordinacién
(Cabrero Mendoza, 2006; Dourado y Elias, 2011; Repetto, 2009).

La manera en la que estos estudios vinculan a las politicas pu-
blicas con las particularidades de la trama de RIG marca también
diferencias. Una parte tiende a considerar a la politica pablica como
subordinada al marco institucional; esto significa, en extremo, en-
fatizar las implicancias de los rasgos particulares de la trama de las
RIG; los atributos del sistema federal (“prerrogativa de no adherir”
a los programas federales y ser “punto de veto” de las decisiones del
Gobierno central) (Gibson, 2004) son considerados como parametro,
oportunidad o restriccién, segiin la perspectiva y énfasis de cada en-
foque (Banting y Corbett,2002; Wilson, 2006; Arretche, 2003 y 2010).
Otro conjunto de estudios enfatiza la influencia de las politicas so-
bre las RIG en el sentido de destacar el papel que pueden tener en la
produccién de relaciones entre los actores de Gobierno (Falleti, 2007
y 2010; Cabero Mendoza y Solis, 2009; Cabrero Mendoza, 2010). Un
tercer grupo transita por lo que Castles, Leibfried y Obinger denomi-
nan “doble via”; esta perspectiva postula la existencia de relaciones
reciprocas entre politicas y relaciones intergubernamentales (Viana
y Machado, 2009; Castles, Leibfried y Obinger, 2005; Dourado y Elias,
2011, Chiara, 2018).

Mas recientemente, Arretche (2016) plantea que el modo como se
distribuyen las potestades en relacion con el disefio de las politicas
no puede ser considerado de manera genérica, sino que es necesa-
riamente especifico para cada sector y, dentro de los sectores, para
cada politica; los esquemas dependen también (aunque no exclusiva-
mente) de la naturaleza de los bienes y servicios que se distribuyen.
Kazepov y Barberis (2013) aportan una tipologia general de la organi-
zacion territorial de las politicas que permite capturar esas diferen-
cias, distinguiendo entre tres modelos: “autonomia local enmarcada
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centralmente”, “centralizado” y “regionalizado”. Esta advertencia re-
viste particular importancia para nuestro estudio en tanto el analisis
recorre distintos sectores de politica publica.

Estos aportes arrojan pistas para indagar en los procesos de im-
plementacién de las medidas tomadas en el marco de la pandemia,
los nicleos e ideas en disputa y los procesos de adopcién / adapta-
cién que tuvieron lugar en los distintos sectores en el contexto de las
relaciones entre actores gubernamentales.

(ii) Las redes de politicas y su relacion con las politicas piiblicas

En las politicas pblicas, los procesos de toma de decisiones no estan
controlados por un Gnico actor estatal, sino que dependen de las in-
teracciones entre distintos actores, dentro de un mismo nivel juris-
diccional o localizados en distintas jurisdicciones. En relacién con
este problema, la teoria interorganizativa enfatiza la importancia de
reconocer la interdependencia entre actores que necesitan de los re-
cursos que tiene el otro para alcanzar sus objetivos y desde la ciencia
politica se aborda el analisis de los grupos de interés y la definicién
de agenda (Klijn, 1998; Kingdon, 1995).

Atn con las dificultades que encierra la definicién de un concep-
to que apela a una metafora, como sefalamos anteriormente, las
redes de politicas pueden ser entendidas como “patrones (mas o me-
nos) estables de relaciones sociales entre actores interdependientes,
que toman forma en torno a problemas de politicas o programas”
(Kickert, Klijn y Koppenjan, 1997).° La administracion de redes es
una forma de administracién pablica que consiste en coordinar
estrategias de actores con diferentes objetivos y preferencias con
relacién a un determinado problema o decisién de politica publica
dentro de una red de relaciones interorganizacionales. Se trata de
una forma débil de gobernanza que promueve el ajuste mutuo de la

10 T.a evolucion del concepto en los estudios de las politicas piblicas puede leerse en
Klijn (1998).
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conducta de los actores en la forma de negociacién y consulta tra-
tando de influenciar sus estrategias. Su éxito depende de la cantidad
de actores, su complejidad y la presencia o ausencia de conflictos de
intereses intensos (Jordana, 1995; Adam y Kriesi, 2010).

La literatura identifica dos dimensiones basicas en el analisis de
las redes: la distribucién de poder entre los actores que la compo-
nen (concentrado o fragmentado) y el tipo de interaccién que las ver-
tebra (conflicto, negociacion o cooperacién). A fin de ir méas alla de
lo descriptivo, el enfoque que plantean Adam y Kriesi (2010) busca
conectar las configuraciones particulares de las redes (de politicas)
con la propia dindmica de las politicas. Con base en la combinacién
de ambas dimensiones, elaboran una tipologia de redes de politicas
publicas (dominio, competencia, negociacion simétrica, negociaciéon
asimétrica, cooperacién jerarquica y cooperacion horizontal) (Adam
y Kriesi, 2010, p. 145). Esta aproximacién aporta una metodologia de
medio camino que permite determinar el potencial para el cambio
que tienen las politicas y el tipo de cambio que ellas generan.

El enfoque de las redes de politicas ha sido aplicado al analisis
de diferentes sectores de las politicas publicas. Las investigaciones
marcan diferentes clivajes analiticos, algunas aplican la perspecti-
va a la indagacién de las relaciones entre los espacios de politicas
transnacionales y los intranacionales, haciendo foco en las formas
en que las politicas se mueven a través y entre estos espacios (Ball,
2016; McDougall, 2016; Yld-Anttila et al., 2018). Otras se enfocan al
analisis del papel que juegan estas redes, en conjunto con las insti-
tuciones regionales, en el fortalecimiento de la colaboracién formal
entre los Gobiernos municipales en la implementacion de iniciativas
publicas (Hawkins et al., 2016; Andrew y Hawkins, 2012). Finalmente,
otro grupo focaliza en el proceso mismo de implementaciéon de una
politica a fin de dar cuenta de la dindmica entre los actores y como
esta colabora (o no) con el proceso (Bourblanc, 2017). Todas ellas, tal
y como lo plantea Klijn (1998), ponen en evidencia la naturaleza alta-
mente interactiva de los procesos politicos en didlogo con el contex-
to institucional en el que dichos procesos tienen lugar.
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(iii) Los estudios sobre el territorio y la territorializacion de las politicas

Las ciudades de América Latina se han caracterizado por el desa-
rrollo de procesos urbanizacién fuertemente marcados por las desi-
gualdades (Segura, 2014; Castells-Qintana, 2019) y nuestras ciudades
no parecen ser una excepcion (Di Virgilio y Rodriguez, 2019). De la
mano de este fendmeno, el territorio adquirié relevancia como varia-
ble del analisis de los problemas y cobré jerarquia en las propuestas
de politicas. En estas ciudades sumamente segmentadas, la integra-
cién es uno de los principales problemas que enfrentan las politicas
publicas (Sanguinettiy Vargas, 2017), poniendo en evidencia las limi-
taciones que tiene la 16gica sectorial para abordar la desigualdad y la
necesidad considerar al territorio como algo mas que el escenario en
el cual las politicas se despliegan.

Los modos de conceptualizar la nocién de territorio en la geogra-
fia han ido abandonando progresivamente visiones espacialistas,
moviéndose hacia concepciones que dan cuenta de su caracter his-
toérico. Aquellas perspectivas asociaban a la nocién de espacio geo-
grafico, los atributos de homogeneidad y estabilidad, reconociendo
la existencia de fronteras precisas y captables por fuera de los su-
jetos, inherentes a la materialidad del espacio geografico. Tomando
distancia de estas concepciones, emerge el concepto de “territorio”
entendido como un espacio social e histéricamente producido en el
que distintos flujos de relaciones articulan y tensionan recursos o
servicios en un espacio particular donde las distancias fisicas se ven
relativizadas (Dematteis y Governa, 2005; Dematteis, 2006; Amin,
2005; Haesbaert, 2011). En esta perspectiva, el territorio puede ser
visto como una clase de espacio con determinados atributos que re-
fieren a la apropiaciéon y autorreferencia de los actores. Tiene un ca-
racter dindmico en tanto quienes usan el territorio y lo reproducen,
contribuyen a su vez a la construccién de una territorialidad.

La territorialidad es el resultado de una relacién dindmica entre
los componentes sociales (econémico, cultural, institucional, de los
saberes) que expresan determinadas relaciones de poder en cuyo
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contexto cobran particular jerarquia los mediadores (Raffestin, 1999,
citado por Dematteis y Governa, 2005). De este modo, lejos de elimi-
nar su singularidad, el concepto de territorio le confiere al espacio
nuevas formas y exige adoptar una visién sistémica que considere
distintas “escalas” en simultaneo.

En este marco, la nocién de escala permite tensionar los atribu-
tos propios de cada campo de politicas bajo analisis, recuperando la
perspectiva del enfoque territorial. Siguiendo a Di Virgilio y Rodri-
guez (2011), la escala puede definirse como una lente a la que recurre
el investigador para acercarse a un fenémeno que deba ser exami-
nado. Gutiérrez Puebla reconoce distintos aspectos del concepto de
escala: como tamanio (cartografica, orden de magnitud y niveles de
detalle); como nivel jerarquico (local, provincial o estadual, regio-
nal, nacional, global); como nivel en una red (agentes que operan en
distintos niveles y profundidades de influencia); y como relacién.
Cuando hay un cambio de escala, los fendmenos, acontecimientos,
procesos y factores que se contemplan pueden ser basicamente los
mismos, alterandose las relaciones entre ellos y su peso relativo en la
definicién del fenémeno que se va analizar (Gutiérrez Puebla, 2001).
De este modo, el concepto de escala aproxima a otros recortes de los
objetos de investigacion y plantea nuevas preguntas acerca de como
se constituyen los procesos de implementacion de las politicas en te-
rritorios especificos. En las distintas escalas (barrial, local, regional o
estadual) se demarca el alcance de los problemas, se definen las fron-
teras y se revelan los actores; el territorio puede mostrar también la
yuxtaposicion y articulacion de diferentes escalas en cada una de las
problematicas (Chiara, 2020).

Desde otros trabajos se ha buscado mostrar que el territorio no
esta dado para las politicas, sino que es un fenémeno que estas con-
tribuyen a construir en didlogo (y tension) con los fenémenos que
las preceden (Chiara y Ariovich, 2013 y Chiara, 2016). La perspecti-
va territorial hace una contribucién singular dada la capacidad que
tiene el espacio de “atrapar” relaciones, recursos y conflictos (Amin,
2005y Piselli, 2007), convirtiéndose asi en un analizador tanto de los
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supuestos desde los que las politicas operan como de las relaciones
entre actores que construyen en territorios singulares.

Estrategia metodoldgica

Con base en el rastreo de procesos (Ricks y Liu, 2014; Bennett y
Checkel, 2015; Beacg, 2017), el estudio puso el foco en las tensiones
que emergen entre los diferentes niveles del gobierno, los territorios
y la ciudadanias en la implementacién de politicas de asistencia,
contencién y promociéon emanadas del Gobierno nacional en secto-
res claves de las politicas pablicas para dar respuesta a la crisis desa-
tada porla pandemia de COVID-19 en su interfaz con los territorios y
las practicas de la ciudadania. Las relaciones intergubernamentales,
las necesidades de acumulacién y consolidacién de poder politico,
las caracteristicas y las logicas de los territorios y las practicas ciuda-
danas resultaron clave para comprender los rasgos que finalmente
adoptan dichas iniciativas en los niveles subnacionales (provincias
y municipios).

A los fines del analisis de procesos, se focalizd en cinco sectores
de politica pablica:

1. Politicas para prevenir los contagios masivos: estrategias de
deteccién, rastreo y aislamiento (DETecTAr), cordones sani-
tarios, medidas para la administracién del distanciamiento
social, campaiias de prevenciéon (uso del tapaboca, lavado de
manos), etcétera.

2. Politicasy disposiciones en el transporte de pasajeros y cargas
y en la movilidad urbana: diagramas de servicios de transpor-
te pablico, medidas sanitarias en infraestructuras y equipos,
protocolos y planes de emergencia en el transporte, pautas
de logistica urbana, permisos de circulaciéon de personas y
vehiculos.

67



Maria Mercedes Di Virgilio

3. Politicas de proteccién social y asistencia alimentaria: Ingreso
Familiar de Emergencia, refuerzo en la asistencia a comedo-
res escolares, comunitarios y merenderos, etcétera.

4. Politicas orientadas a la provision y proyeccion de la vivien-
da: suspension de desalojos, congelamiento de alquileres, sus-
pensién en el corte de servicios publicos, mora en el pago de
créditos hipotecarios, habilitacién de albergues temporarios,
Argentina Construye, etcétera.

5. Politicas de sustento y promocién a la economia local: apoyo
a las unidades productivas locales, renta basica, Argentina
Hace, Programa de Asistencia de Emergencia al Trabajo y la
Produccidn, iniciativas de sostenimiento a la actividad econé-
mica, créditos a tasa cero para las pymes, etcétera.

El trabajo se apoyd en una metodologia de tipo cualitativa, con un
diseno basado en lo que se denominan estudios de casos —en este caso
particular, de casos multiples—. En este contexto, los casos consti-
tuyen un medio para la indagacién (Gundermann-Kroll, 2013). Su
finalidad es instrumental, buscando indagar y comprender la com-
plejidad de los procesos de implementaciéon de las politicas orienta-
das a dar respuesta a las diferentes fases de la crisis desatada por la
pandemia por COVID-19, la configuracién de las redes de politicas
sectoriales y su interfaz con los territorios y con la ciudadania.

La eleccion de mas de un caso estuvo dirigida a la posibilidad de
avanzar en una estrategia comparativa entre los casos (Carneiro,
2018), identificando lineas de convergencia y divergencia en el mate-
rial. Los ejes de la comparacién, a nivel de los aglomerados, son tres:
(1) los procesos de implementacion de iniciativas nacionales orien-
tadas a dar respuesta a las diferentes fases de la crisis desatada por
la pandemia de COVID-19 en un mismo aglomerado, (2) los sectores
de politicas y (3) las caracteristicas de los aglomerados urbanos. De
este modo, la estrategia elegida permitié arrojar luz sobre el como y
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el por qué ocurren procesos que toman diferentes rasgos en los dife-
rentes contextos en los que estos se inscriben.

La utilidad de esta metodologia radica en su capacidad para dar
cuenta de los procesos de politica piblica y, también, para contras-
tar y generar teoria (Di Virgilio, 2006; Barzelay y Cortazar Velarde,
2006; Martinez Carazo, 2006). Asimismo, interesa destacar que el
estudio de casos es un multimétodo que, en su desarrollo, compren-
de el despliegue de diferentes estrategias metodolégicas. Entre ellas,
por ejemplo, analisis documental, analisis de procesos con base en
entrevistas narrativas a informantes claves (funcionarixs de los di-
ferentes niveles del gobierno, actores de base territorial, etcétera),
encuestas, registros administrativos y aproximaciones etnograficas
a escala microespacial. Las mismas se combinan en el abordaje delos
diferentes casos, teniendo en cuenta la escala en la que se despliega
el problema.

En el marco de la investigacion, los estudios de los casos selec-
cionados sobre la base de los cuales se abordaron los objetivos y las
preguntas de indagacién resultaron utiles para comprender las re-
laciones entre los niveles del gobierno entre si y su interfaz con los
territorios y la ciudadania. Asimismo, la investigacién permiti6 re-
coger demandas puntuales de los distintos sectores involucrados, asi
como la sistematizacién de las caracteristicas, logicas y dindmicas
de las iniciativas que las diversas esferas del Gobierno desarrollan
sobre un mismo territorio. Finalmente, permitié la construccion de
registros en torno a las acciones e intervenciones y sobre las carac-
teristicas de la poblacién destinataria (mucha de esa informacién
hasta el momento se encontraba dispersa y es fragmentaria), pu-
diendo servir de apoyo al disefio y ejecucién de futuras politicas o
programas.
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Tabla 1. Presentacion de los casos segiin indicadores generales

Cantidad de Cantidad % de superficie
Aglomerado Superficie Gobiernos de barrios dedicadaauso e de
g Poblaci6n™ pertic localesy : industrialy Poblacién
urbano (Km2) s deorigen . " 15
jurisdicciones P 3 equipamiento con NBI
s informal 4
provinciales urbano
Grandes Aglomerados Urbanos
GranBuenos | 2999749 2033 2jurisdicciones 54 14 % uso industrial 6,0%
Aires-CABA 31 Gobiernos 2% equipamiento
locales urbano
GranBuenos | 12397661 3890,8 1.088 (dato para todo 9,5%
Aires-PBA AGBA)
Gran 1562487 717,0 Tjurisdiccion 122 8 % uso industrial 5,8%
Cérdoba 15 Gobiernos 5% equipamiento
locales urbano
Gran 1024388 7341 Tjurisdiccién 14 10 % uso industrial 51%
Mendoza 6 Gobiernos 3% equipamiento
locales urbano
Ciudades intermedias
Gran Santa 533667 633,1 Tjurisdiccion 70 16 % uso industrial 57%
Fe 6 Gobiernos 2% Equipamiento
locales Urbano
Gran Parana 376912 139,7 1Jurisdiccion 52 4% uso industrial 51%
5Gobiernos 2% Equipamiento
Locales Urbano
Gran 367349 3325 Tjurisdiccién 91 7% uso industrial 1,7%
Posadas 2 Gobiernos 17 % Equipamiento
locales Urbano
Gran Salta 635447 385,4 Tjurisdiccién 44 4% uso industrial 12,8%
8 Cobiernos 4 % Equipamiento
locales Urbano
Bariloche 163743 256,4 Tjurisdiccion 27 1% uso industrial 1,3%
1Gobierno local 7% Equipamiento
Urbano

Fuente: elaboracién propia

1 Para AGBA (CABA y partidos), Gran Cérdoba, Gran Mendoza, Gran Santa Fe y Salta
se considera la poblacién estimada para 2020 en base a dominios de EPH. (Fuente:
INDEC (2020) https://www.indec.gob.ar/ftp/cuadros/poblacion/aglomerados_argen-
tina_500_mil.pdf). Para el resto de los aglomerados (Gran Paran, Posadas y Bariloche)
se toma la poblacion proyectada por INDEC para el departamento correspondiente
(Fuente: https://www.indec.gob.ar/indec/web/Nivel4-Tema-2-24-119).

2 Fuente: elaboracion propia con base en datos Indec-EPH.

3 Fuente: elaboracion propia con base en datos de RENABAP 2018 y Indec-EPH.

% Fuente: Lanfranchi, G. Cordara, C., Duarte, J., Giménez Hutton, T., Rodriguez, S. y
Ferliccam E, (2018) ;:Como crecen las ciudades argentinas? Estudio de la expansion ur-
bana de 33 grandes aglomerados. Buenos Aires: CIPPEC. Disponible en: https://www.
cippec.org/wp-content/uploads/2018/11/C%C3%B3mo-crecen-las-ciudades-argenti-
nas-CIPPEC.pdf

5 Fuente: elaboracion propia con base en datos Indec-Censo 2010 e Indec-EPH.

70


https://www.indec.gob.ar/ftp/cuadros/poblacion/aglomerados_argentina_500_mil.pdf
https://www.indec.gob.ar/ftp/cuadros/poblacion/aglomerados_argentina_500_mil.pdf
https://www.indec.gob.ar/indec/web/Nivel4-Tema-2-24-119
https://www.cippec.org/wp-content/uploads/2018/11/C%C3%B3mo-crecen-las-ciudades-argentinas-CIPPEC.pdf
https://www.cippec.org/wp-content/uploads/2018/11/C%C3%B3mo-crecen-las-ciudades-argentinas-CIPPEC.pdf
https://www.cippec.org/wp-content/uploads/2018/11/C%C3%B3mo-crecen-las-ciudades-argentinas-CIPPEC.pdf

La implementacién de politicas pablicas para dar respuesta a la crisis desatada...

De este modo, la investigacién se focaliz territorialmente en
areas metropolitanas de diferentes tamanos y regiones del pais. Las
areas metropolitanas se revelaron como espacios privilegiados para
el analisis de las relaciones intergubernamentales en el contexto de
la implementacién de iniciativas de asistencia, contencién y promo-
cién emanadas del Gobierno nacional para dar respuesta a las dife-
rentes fases de la crisis desatada por la pandemia de COVID-19. Esto
es asi en tanto comprenden miltiples jurisdicciones o municipios.
Asi, el estudio abord6 el problema atendiendo a las multiples escalas
y temporalidades en las que se despliegan los procesos de implemen-
tacién de politicas, incorporando una combinacién de estrategias

metodologicas para dar cuenta de esa complejidad.

Tabla 2. Abordaje metodologico segiin escalas en la que se despliega la indagacion

Nivel de agregacion

Escala S Nivel de gobierno Abordaje metodolégico
territorial
Macro Pais Cobierno nacional Analisis de datos secundarios
(areasy programas documentalesy estadisticos,
del Poder Ejecutivo entrevistas a informantes
nacional) clave
Meso Jurisdiccion Cobierno provincial Andlisis de datos secundarios
provincial (areasy programas documentalesy estadisticos,
del Poder Ejecutivo entrevistas a informantes
provincial) clave
Micro Ciudad (aglomerado | Gobierno municipal Analisis de datos secundarios
urbano) (areasy programas documentales, estadisticos y
del Poder Ejecutivo registros administrativos,
municipal) entrevistas a informantes

clave

Barrio

Organizaciones de base
territorial

Hogares

Abordaje territorial con
enfoque etnografico en casos
seleccionados, encuesta a
nivel de los hogares en casosy
dominios seleccionados

aglomerados)

Dimensi6én temporal: Temporalidad de la crisis pandémica (fases en los diferentes

Fuente: Elaboraci6n propia con base en Ruiz Tagle (2016), Kauppinen (2007)
y Friedrichs, Galstery Musterd (2003)
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Con el objeto de dar cuenta del modo en el que las diversas politicas
publicas fueron recibidas y percibidas por la ciudadania nivel terri-
torial, sellev6 a cabo una encuesta probabilistica de alcance nacional
sobre la Estructura social de Argentina y politicas piblicas durante
la pandemia (ESAyPP / PISAC-COVID-19).! El relevamiento fue el re-
sultado del trabajo conjunto con el del proyecto PISAC-COVID-19 a
cargo del Programa de Investigacién Regional Comparativa [PIRC]:
Cambios recientes en la estructura social argentina: trabajo, ingre-
sos y desigualdad social en tiempos de pandemia y pospandemia,
dirigido por Pablo Dalle. La encuesta buscé dar continuidad a la en-
cuesta ENES-PISAC que procuré producir datos a gran escala sobre
la estructura social de Argentina combinando una amplia cobertu-
ra, especificidad y tomando una perspectiva comparativa interre-
gional (Hoszowski y Piovani, 2018; Maceira, 2015). Asi, la encuesta
ESAyPP / PISAC-COVID-19 permite analizar el impacto de la pande-
mia como hecho social holistico y de inflexion en varias dimensio-
nes de la estructura social de Argentina, al tiempo que habilita un
ejercicio comparado con la ENES-PISAC (2014 / 2015) brindando la
posibilidad de analizar cambios y continuidades en las condiciones
de reproduccién social de los hogares. Para el disefio del cuestiona-
rio ambos equipos de investigaciéon debieron afrontar el desafio de
articular enfoques tedricos vinculados con los conceptos nodales de
ambos proyectos: las clases sociales, condiciones de vida, habitat y
entornos residenciales y la intervencién del Estado. De este modo,
incorpora indicadores que constituyen los observables centrales de
los principales enfoques tedricos en dichos campos de estudio, con la
posibilidad de que sean conceptualizados, articulados y jerarquiza-
dos segln la perspectiva tedrica de cada investigador/a o grupos de
investigacion.

La encuesta ESAyPP permite abordar dos universos: por un lado,
los hogares particulares y, por el otro, la poblacién adulta (mayor

16 Una descripcién detallada del instrumento y del relevamiento puede leerse en
Dalle y Di Virgilio, 2022.
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de 18 anos afios) residente en localidades de Argentina con mas de
50 mil habitantes en 2021. Para abordar las especificidades de cada
region y desarrollar una perspectiva analistica comparada interre-
gional, se apoy6 en una muestra probabilistica, estratificada, por
conglomerados, representativa de este universo con tres dominios
de estimacioén: (i) a nivel nacional de los hogares y la poblacién resi-
dente en aglomerados urbanos de mas de 50 000 habitantes. (ii) Las
siete regiones definidas en el PISAC, ordenadas segiin tamano pobla-
cional y (iii) por tamafo del aglomerado (500 000 habitantes o mas,
de 499 999 a 100 000 y de 50 000 a 99 999). Como resultado del tra-
bajo de campo se relevaron en total 5 239 hogares y 16 392 personas
componentes.

Resultados

Las iniciativas emanadas desde el Gobierno nacional

La pandemia de COVID-19 desencadend en la Argentina interven-
ciones estatales (y no estatales) que involucraron a todos los niveles
de gobierno propios de una federacion: el nivel nacional o federal
y el nivel subnacional, principalmente provincial, que conté con la
participacion de los municipios, segiin el régimen propio de cada
provincia. En este marco, la intervencién del nivel nacional se ca-
racteriz6 por ser mas temprana, abarcadora y efectiva que las que se
evidenciaron en los niveles subnacionales. Esto se debié a multiples
factores estructurales y organizacionales que ubican al Gobierno
nacional en una situacién estratégica respecto de los Gobiernos pro-
vinciales y municipales: a) responde a la comunidad internacional
ante una crisis de proporciones globales, b) tiene la llave del ingreso
y egreso del territorio nacional ante riesgos que se producen fuera
de las fronteras, c) es la formacion politica y organizativa que mayor
incidencia tiene en la produccién de bienestar en la poblacién argen-
tina, mas alla de las significativas esferas de incidencia que estan en
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manos provinciales, porla penetracion que tiene en todo el territorio
nacional y en multiples niveles de relaciones sociales productoras
de bienes, servicios y sentidos, asi como por el volumen de recursos
que maneja para facilitar esa penetracion, d) es quien, por razones de
orden publico, tiene la potestad principal para limitar el ejercicio de
los derechos por parte de los ciudadanos y, e) es el &mbito nodal, ma-
terial y simbdlico al que acuden primeramente los ciudadanos ante
situaciones que afectan su vida.

Sin embargo y mas alla de la amplitud de la penetracién terri-
torial, la intervencién nacional tiene una intensidad (o incidencia)
que disminuye progresivamente al tiempo que una se aleja del cen-
tro neuralgico del asiento de la capital en la ciudad de Buenos Aires.
Como en un espejo de agua afectado por una turbulencia, las on-
das concéntricas resultantes se van haciendo menos pronunciadas
mientras avanzan hacia los limites del espejo, o del territorio. En ese
sentido, la intensidad de la presencia nacional es diferente en la Re-
gién Metropolitana de Buenos Aires, comparada con la de Mendoza
o Jujuy, por citar algunas. Esta particularidad de intervenciéon tem-
pranay ampliada, asi como de incidencia territorial con diferencias,
muestra a un Estado nacional que, en general, opera con todo el pais
como telén de fondo y, en ocasiones, solo como un actor local, me-
tropolitano, que interactia con Gobiernos locales en la produccion
de servicios de cercania, en los contornos de Buenos Aires, sin tener
correspondencia con ningun otro territorio local en la Argentina.

Con estas consideraciones en mente, en esta seccién pasamos
revista a las politicas impulsadas desde el Gobierno nacional para
enfrentar los efectos inmediatos y mediatos de la pandemia de
COVID-19 en los sectores que examind la investigacién. Las politicas
estudiadas abordan distintas dimensiones que hacen a las condicio-
nes de vida de la poblacion y su protecciéon durante una crisis de esta
magnitud. Sin embargo, las intervenciones responden a una jerar-
quia de acciones que interpelan factores como el tiempo o la relacién
de causa efecto entre las distintas dimensiones. Desde un primer
momento, las politicas de prevencion de contagios y de restriccién
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a la circulacién de personas fueron las prioritarias y son las que do-
minan las primeras intervenciones normativas expresadas en los
Decretos de Necesidad y Urgencia de principios de marzo de 2020.
La declaracion de un estatus normativo nuevo, que restringe el dere-
cho de los ciudadanos ante la emergencia, como fue inicialmente el
Aislamiento Social Preventivo y Obligatorio [ASPO], alude principal-
mente a limitaciones a la circulacién y la movilidad, y a las medidas
iniciales que se deben adoptar para la prevenciéon de los contagios
masivos. Bajo el amparo de este nuevo estatus normativo, se desple-
garon nuevas normas y dispositivos que reglamentaron las condicio-
nes de estas acciones y limitaciones, y que también son descriptas en
este capitulo.

A partir de los efectos iniciales de la pandemia y de las respues-
tas restrictivas de la circulacién y de la actividad econémica y social
por parte de las autoridades nacionales es que se desplegaron, sobre
todo desde la esfera nacional, acciones para mitigar estos efectos en
el plano de los ingresos familiares, del habitat y de la continuidad
de las pequefias empresas. Es decir, se despliega una serie de inter-
venciones activas, que requieren en muchos casos ingentes recursos
para compensar los efectos restrictivos del nuevo estatus normativo.
En los apartados siguientes se expone la gran variedad de interven-
ciones nacionales en estos cinco ejes de politica piblica para enfren-
tar la pandemia.

Desde la emergencia de la amenaza sanitaria por la pandemia de
COVID-19, a comienzos del afio 2020, el Estado nacional ejercié un
liderazgo que le es constitucionalmente propio y que se vio materia-
lizado a través de una pluralidad de normas. Previamente a la enu-
meracion y el analisis del tenor de esta intervencion, es importante
distinguir su alcance territorial, que pone en evidencia los distintos
roles que el Estado nacional cumple en el pais. Por un lado, el Estado
nacional ejerce las funciones que la Constitucion le ha delegado a
través de sus distintos Poderes del Estado, y en particular, del Poder
Ejecutivo. Estas funciones delegadas reflejan el caracter de nues-
tra federacion, con un Estado nacional con amplias competencias
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propias que se refieren a las dimensiones comunes a los miembros
de la federacion y a los aspectos que hacen a las cuestiones federales
e interjurisdiccionales. Por otro lado, y en virtud del desarrollo de los
servicios publicos en la Argentina a partir del centro (Buenos Aires)
y hacia la periferia del pais (provincias), el Estado nacional mantiene
roles especificos, de suministro de servicios pablicos, fundamental,
aunque no exclusivamente, en la Region Metropolitana de Buenos
Aires [RMBA]. Con el inicio de la provisién de estos servicios en la
segunda mitad del Siglo XIX (transporte, agua y saneamiento, elec-
tricidad), el Estado nacional asumié la responsabilidad de su regula-
cion, gestion, financiamiento u operacién dependiendo de los casos,
tomando como primer territorio de provisiéon aquel en el que hoy se
asienta la RMBA. Y esto lo fue desarrollando antes y después de la
federalizacion del territorio de la ciudad de Buenos Aires y sus loca-
lidades aledaifias (San José de Flores, Belgrano) en 1880, fecha a partir
de la cual el Gobierno de este territorio fue responsabilidad directa
del Gobierno nacional. Lo cierto es que principalmente en esta re-
gion, el Estado nacional cumple un rol de proveedor y regulador de
servicios publicos, rol que no cumple en ninguna otra localidad del
pais, al menos, con la misma incidencia. En ese sentido, el Estado na-
cional cumple alli un rol de actor territorial y local, que se relaciona
de forma menos jerarquica con otros actores territoriales como la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires [CABA], la provincia de Buenos
Aires y los municipios bonaerenses de la RMBA, a los efectos de ga-
rantizar el suministro de servicios en todo el territorio.

Politicas nacionales que regulan la movilidad urbana

En este marco, las iniciativas que marcaron el pulso del devenir en
todos los sectores de las politicas pablicas fue la definicién de los re-
gimenes de movilidad que regularon la circulacién de la poblacién
en el contexto de la pandemia. Como sefialaramos anteriormente, el
19 de marzo de 2020, en el marco de la declaracién de pandemia emi-
tida por la Organizacién Mundial de la Salud, el Gobierno nacional
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decreté el “aislamiento social, preventivo y obligatorio” -de aqui en
mas, ASPO- mediante el Decreto 297/2020. Para ese momento, ya
se habian detectado en Argentina noventa y siete casos de personas
infectadas con el virus SARS-CoV-2 en once jurisdicciones y se con-
tabilizaban tres fallecidos por su causa. Con el objetivo de protegerla
salud publica, la medida, que tuvo como destinatarios a todas y todos
los habitantes del pais, incluyendo quienes se encontraran en él de
forma temporaria, dispuso la permanencia de las personas en sus
residencias habituales o en el lugar que se encontraran al momento
en el que fue decretada y la prohibicion de concurrir a sus lugares
de trabajo. La disposicién arrastré una caida abrupta de los despla-
zamientos, siendo permitidos solo aquellos motivados por el aprovi-
sionamiento de alimentos, medicamentos o elementos de limpieza.
Fueron exceptuadas de la restriccién a la circulacién personas ocu-
padas en sectores de actividad considerados esenciales, grupo que
en un comienzo incluyé a veinticuatro actividades. El plazo inicial
de la norma se extendi6 por doce dias, hasta el 31 de marzo, aunque
fue consecutivamente prorrogado. Finalmente, atendiendo al carac-
ter federal de la Republica Argentina, en el articulo 10 se instaba a
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, las provincias y municipios a
disponer de las medidas necesarias para implementar las disposicio-
nes acordes a la norma madre en sus respectivas jurisdicciones. El
ASPO se extendi6 practicamente en todo el pais, con distintas fases,
hasta el 7 de junio de 2020, aunque se fue flexibilizando con base en
diferentes criterios que progresivamente habilitaron la circulacién
de personas ocupadas en sectores de actividad especificos y territo-
rios delimitados con base en su cantidad de poblacién y situacion
epidemiolégica. No obstante, el uso de los transportes piblicos ma-
sivos como soporte de los desplazamientos continué excluyendo a
los habitantes que no integraban el grupo de trabajadores esenciales.

El 7 dejunio del afio 2020 en todo el territorio nacional, excluyen-
do ala RMBA y otros aglomerados urbanos, entr6 en vigor una nueva
fase denominada Distanciamiento Social Preventivo y Obligatorio
[DISPO], mediante el Decreto 520 de Presidencia. Para ese entonces,
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el 80,7 % de los departamentos del pais no habian registrado casos
de personas infectadas por COVID-19 en los tGltimos catorce dias. El
9,2 % restante presentaba casos de transmision comunitaria del vi-
rus. Estos Gltimos departamentos son los que concentran al 42,6 %
de la poblacion residente en el pais. También, para esa fecha, el 65 %
de las y los trabajadores de todo el pais habian sido exceptuados del
ASPO en caracter de su participaciéon en ocupaciones habilitadas, en
un porcentaje que alcanzaba al 80 % en algunas provincias, segiin
informacién publicada en dicho decreto. La nueva fase implicé la po-
sibilidad de circular dentro de los departamentos o partidos de resi-
dencia, manteniendo un distanciamiento minimo de dos metros con
otras personas y utilizando mascarillas que cubrieran boca y nariz
en los espacios compartidos. Asimismo, se habilitaron actividades
artisticas, sociales y deportivas con concurrencia hasta un maximo
de diez personas y siguieron vedados los eventos deportivos o cul-
turales que superaran esa cantidad de participantes, la apertura de
cines, teatros, clubes y centros culturales, el turismo y los servicios
de transporte de pasajeros interurbano, interjurisdiccional e inter-
nacional, salvo autorizaciones especificas.

A partir de entonces, comenzaron a regir en el pais dos grandes
regimenes de movilidad. E1 ASPO y el DISPO. Los decretos subsi-
guientes fueron introduciendo modificaciones a estos, incluyendo a
los departamentos uno u otro régimen en funcién de su situaciéon
epidemiolégica. También, nuevas decisiones administrativas habili-
taron la apertura de mas sectores de actividad."”

En relacién con el transporte de pasajeros y cargas, las medi-
das emanadas desde el Gobierno nacional fueron eminentemente

17 Recién el 7 de noviembre de 2020, la RMBA el aglomerado urbano mas grande del
pais- sali6 de la fase del ASPO (Decreto 875). Para entonces, continuaban bajo dicho
régimen de circulacién algunos departamentos del pais. El uso de los transportes pi-
blicos masivos continué exclusivo para las personas ocupadas en sectores de activi-
dad considerados esenciales, sin haber sufrido cambios su composicién respecto de
las normas anteriores. Para fines de noviembre, solo continuaban en ASPO el aglome-
rado urbano de Bariloche y Dina Huapi de la provincia de Rio Negro. Al 31 de diciem-
bre, ningn aglomerado urbano se encontraba bajo dicho régimen de movilidad.
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regulatorias. Estas se complementaron con otro tipo de medidas de
distinto tenory alcance articuladas en la estrategia de reducir los tras-
lados, garantizar la movilidad del personal esencial y asegurar que los
traslados se hicieran en condiciones sanitarias adecuadas. En primer
lugar, no puede soslayarsela mencién ala continuidad de los subsidios
al transporte urbano en todo el pais. El hecho de que estén institucio-
nalizados y que sean un soporte fundamental para el funcionamiento
de los sistemas de transporte no debe alentar su invisibilidad a la hora
del analisis de las medidas gubernamentales. Sin subsidios (o compen-
saciones tarifarias a las empresas operadoras) no hay transporte, ni si-
quiera para los trabajadores esenciales. Los subsidios experimentaron
un incremento significativo, mas alla de la caida de la oferta de ser-
vicios, debido principalmente a la fuerte caida de la demanda. En se-
gundo lugar, el Gobierno nacional fue el protagonista inicial de todas
las camparias de informacion y sensibilizacion de la poblacién para el
uso de los sistemas de transporte. Los Gobiernos subnacionales luego
se adhirieron y ampliaron la cobertura de los principales mensajes.
Estos mensajes fueron reiterados durante todo el afio 2020. Finalmen-
te, el Gobierno nacional instrumenté medidas crediticias a través de
la banca publica con el propésito de facilitar a medios de transporte
individuales, motorizados o no.

Politicas nacionales para prevenir los contagios masivos

En materia de contagios masivos, la ralentizacién de la curva de
contagios fue uno de los ejes centrales de la intervencién estatal.
Este nicleo de politicas tuvo como elemento central las medidas
de administracién del aislamiento y el distanciamiento social que
fueron clave para el tratamiento de la pandemia. El ya menciona-
do decreto de ASPO dispuso que las personas debian permanecer —a
partir del 20 y hasta el 31 de marzo- en sus residencias, pudiendo
salir solo para realizar compras basicas, trabajos esenciales o excep-
tuados. Ademas, estableci6 que el Ministerio de Seguridad nacional,
en coordinacién con sus pares de las jurisdicciones provinciales,
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debia controlar en forma permanente rutas, vias y espacios pabli-
cos para garantizar el cumplimiento del aislamiento e insté a los
Gobiernos subnacionales a dictar todas las medidas necesarias para
implementar y garantizar el ASPO. Como sefiala Paz Noguera (2020)
estas medidas no farmacéuticas de salud publica consistentes en el
confinamiento a toda la poblacién -adoptadas por numerosos paises
delaregion,ademas dela Argentina-, se conocen como “estrategiasde
martillo” y se han promovido como una medida extrema pero efecti-
va para controlar el virus. Sin embargo, “son altamente demandan-
tes de los recursos de autoridad y organizacién del Estado porque
su implementacion requiere fuertes legislaciones, sanciones expli-
citas y cuerpos policiales que hagan respetar la restriccién” (2020, p.
335). En este marco, las jurisdicciones debian movilizar una bateria
de instrumentos genéricos diversos como lo son: establecer “medidas
de control y aislamiento para personas que se movilizan entre juris-
dicciones”; sancionar “normas que establecen la obligatoriedad del
cumplimiento de las medidas de prevencién primaria para dismi-
nuir la exposicion al virus”; establecer “restricciones a la circulacion
nocturna o en fines de semana”, entre otras. Cada jurisdiccién podia
también realizar “inspecciones para el cumplimiento de las medidas
de prevencién primaria para disminuir la exposicién al virus” y ape-
lar a establecer “multas o sanciones” y al “uso de la fuerza publica
para su cumplimiento”.

Luego de ese primer decreto, se dictaron sucesivos decretos que
prorrogaron y modificaron la norma original. Paulatinamente, se
fueron considerando diferentes situaciones epidemioldgicas que se
observaban dentro del pais e inclusive dentro de la misma jurisdic-
cion. En estas sucesivas normativas es visible la intencién de ajustar
una forma de administracién del aislamiento capaz de contemplar
las diversas situaciones sociales y epidemiolégicas de las heterogé-
neas jurisdicciones del pais. A mediados del 2020 se reconocié expli-
citamente que en el pais existian “dos realidades epidemiol6gicas”
—zonas con transmision comunitaria del virus y aquellas que no
lo tenian- y que debian ser abordadas de forma diferente. Ca