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Eje 5 | MESA 239 | La cuestion social en tiempos de pandemia y pospandemia. El
Estado frente a las desigualdades (ET: Pandemia)

Introduccion

Este trabajo tiene como objetivo central analizar la intervencion estatal desarrollada en
materia social y laboral para enfrentar la pandemia por COVID-19 durante el afio 2020
en el Conurbano Bonaerense. La emergencia sanitaria evidencio, por un lado, las
condiciones de vulnerabilidad social ya presentes -con niveles altos de pobreza y
desempleo- y su agudizacion con las restricciones a la movilidad y el Aislamiento Social,
Preventivo y Obligatorio (ASPO), y por otro, la complejidad y diversidad de acciones

desplegadas por el Estado en todos sus niveles para amortiguar sus impactos.

De esta forma, en términos analiticos y en un marco particular como el del Conurbano
Bonaerense, resulta importante identificar y problematizar los alcances y dindmicas de
las intervenciones estatales, los retos de la coordinacion intergubernamental, la expansion
del rol de los gobiernos locales; considerando fundamentalmente las capacidades y
recursos desplegados en los distintos campos de politicas seleccionados. En este marco,
se consideraran particularmente los programas nacionales “Ingreso Familiar de
Emergencia (IFE)”, “Potenciar Trabajo”, “Tarjeta Alimentar” y ‘“Asistencia de
Emergencia al Trabajo y la Produccion (ATP)”, a nivel de la Provincia de Buenos Aires
—por su alcance y cobertura- el “Servicio Alimentario Escolar (SAE)” y distintivas

iniciativas municipales relevantes en el territorio.

En estos términos, el trabajo se organiza de la siguiente forma. En primer lugar, se
examinan conceptualmente las particularidades de la implementacion de politicas
publicas en materia sociolaboral en el Conurbano Bonaerense y los impactos mas
generales del COVID-19. Seguidamente, se consideran las particularidades que asumen

los principales programas nacionales y a nivel provincial sefialados, como también



diversas iniciativas municipales de impacto en el territorio. Por ultimo, se hacen unas

consideraciones finales sobre las tematicas analizadas.

1. Debates respecto a la intervencién publica y el desarrollo sociolaboral local en el

Conurbano Bonaerense e impactos del COVID-19

En un escenario de creciente globalizacion, incertidumbre y cambio, el ambito de lo
local/regional aparece revalorizado. En un contexto de fragmentacion y rearticulacion de
los territorios (con diferencias acentuadas en términos sociales y econémicos), la posible
jerarquia de ciudades y regiones se presentaria como un juego combinado de estrategias
internas de los sistemas locales, mediados por las dinamicas nacionales, en relacion a una
logica capitalista de acumulacion global y desigualdad creciente con diversos énfasis
segun el foco de analisis (Storper, 1997; Vio, 1999; Borello, 2000; Harvey, 2007; Fritsch
y Kauffeld-Monz, 2010)

En este escenario, la esfera municipal conforma una instancia central de las diferentes
interacciones sociales, econdémicas y politico-institucionales. En efecto, uno de los ejes
fundamentales en escala local-municipal se relaciona con las actividades productivas y el
empleo. La existencia de un modelo de intervencion a nivel municipal sustentado en la
articulacion de los actores locales puede generar condiciones favorables para el
desarrollo, si bien ello estara determinado por los estimulos y politicas desplegadas en
articulacion con los otros niveles de gobierno (Carmona,y Couto, 2020 a y b; Carmona y

Anzoategui, 2010; Couto, Foglia y Rofman, 2016).

Mas particularmente, la dimension metropolitana en ciudades con fuertes niveles de
fragmentacion social, productiva e institucional plantea dificultades para el desarrollo
local pensado de manera endogena y remarca la importancia de examinar con mayor
detalle la complejidad de este tipo de territorios. En efecto, un espacio metropolitano es
el resultado de la coexistencia de una diversidad de ambitos territoriales diferentes, que
se constituyen con relacion a las dindmicas, cuestiones y actores que organizan la vida
social y econdomica de la ciudad. Lo metropolitano constituye asi una unidad amplia y
diversa de procesos y estructuras urbanas, resultado del crecimiento de una ciudad y, por
lo tanto, supera los limites del gobierno municipal que fue creado para hacerse cargo de

su gestion (Narodowski, 2007; Borello, 2007; Pirez, 2008; Carmona, 2009).



En estos términos, las formas de hacer politica y los estilos de gestion, examinados de
modo general y mas especificamente en el marco de un territorio metropolitano reticular
como el Conurbano Bonaerense, han sido objeto de analisis desde distintas perspectivas.
En primer término, diversos estudios han examinado las particularidades que presenta el
conflicto social durante los ultimos afios tomando en consideracion el caracter territorial
y las nuevas modalidades de participacion y toma de decisiones frente a la crisis del orden
politico vigente (Svampa y Pereyra, 2003; Delamata, 2004; Svampa 2005; Delamata,
2005; Merklen, 2005). El aumento de la pobreza, la precarizacion laboral y la segregacion
socioespacial entre otros procesos, han reconfigurado el mundo popular y las categorias
que relacionan estos sectores sociales a la politica (Frederic, 2004; Vommaro, 2010). La
centralidad del territorio respecto de las formas de sociabilidad de los sectores populares
y de sus relaciones con la politica fue ilustrada también a través de los analisis de las
practicas clientelares vinculadas a las politicas asistenciales (Auyero, 2001; Levitsky,
2005; Lédola, 2005; Ollier, 2010). Luego de una década de recuperacion econdémica
posterior a la crisis del afio 2001 y a pesar que las categorias de pobreza y exclusion
siguen manteniendo importancia en el debate académico, el concepto de desigualdad
presenta un mayor protagonismo en términos de dar cuenta de los fuertes contrastes entre
distintos sectores sociales en diversos planos —ingreso, educacion, salud, vivienda,

seguridad- (Kessler, 2014).

En otra linea, distintos trabajos han enfatizado en las nuevas responsabilidades en materia
social y econdmica que los gobiernos locales han debido asumir de hecho frente a las
transformaciones estructurales, sin contar en la mayoria de los casos con capacidades y
recursos necesarios para afrontar este tipo de acciones (Garcia Delgado, 1997; Arroyo,
1997; Cravacuore, 2003; Carmona, 2006 y 2012). La transferencia de la carga de la crisis
por medio de los procesos de descentralizacion aumento las funciones a ser ejercidas por
los municipios (con un rol mas activo mayormente frente a demandas sobre desarrollo
productivo, infraestructura, trabajo, vivienda, seguridad, educacion, politica social,
ambiente, participacion social) y obligd también a definir estrategias de legitimacion del
gobierno local para dar cuenta de la gestion del nuevo escenario (Chiara, 1999;

Andrenacci, 2002; Cravacuore, 2007; De Piero, 2010).

Desde esta ltima perspectiva, una evaluacion general resalta que lejos de impulsarse una
mayor autonomia y brindarse recursos y capacidades a los gobiernos locales la dinamica

del proceso se caracterizo por el predominio de criterios fiscales y la transferencia de



responsabilidades hacia los niveles subnacionales, sin destinarse los fondos necesarios
asociados. Del mismo modo, si bien aparecen matices, no se presentaron avances
sustanciales en términos de eficiencia, eficacia y en la calidad de prestacion de servicios,
como respecto a los grados de control y participacion activa de la ciudadania (Arroyo,
2003; Smulovitz, y Clemente, 2004, Cao y Vaca, 2007, Iturburu, 2007). En consonancia,
tal como destaca Casalis (2017), los principales déficits que se visualizan tienen que ver
con la falta de fortalecimiento de los gobiernos locales en tanto nivel jurisdiccional (sin
cambios respecto a la débil autonomia real de los municipios), respecto de sus
capacidades de gestion (muy dependientes de los recursos de otros niveles) y en el nivel
politico local (con la presencia efectiva del Estado nacional/provincial en el territorio y
las tensiones asociadas al despliegue de nuevos actores en un marco de mayor

complejidad de la agenda local).

Las diferentes transformaciones desplegadas en los ultimos afios impactan directamente
sobre la escala municipal, que asume de “hecho” nuevas funciones en los distintos
campos de lo social. En materia laboral y en el Conurbano Bonaerense mas
especificamente, los cambios recientes repercuten en un marco de fuerte vulnerabilidad

social y desindustrializacion (Carmona y Couto, 2020; Goren e Isacovich, 2018).

Con la irrupcion de la pandemia por COVID-19, la cuestion territorial gana protagonismo
con efectos marcados en las ciudades metropolitanas (Méndez, 2021). En ese marco, las
restricciones a la movilidad con fuerte eje en el Conurbano hicieron que los entornos
barriales y municipales cobraran relevancia. El contexto de pandemia movilizé a los
diversos actores y sus relaciones y tuvo implicancias fuertes en la relocalizacion de los
problemas. De la misma forma, la accion del Estado y las politicas aplicadas fueron

determinantes para reducir los efectos generados por el COVID-19 (Carmona, 2021).

2. Principales programas e intervencion estatal en materia social y laboral frente al

COVID-19 en municipios del Conurbano Bonaerense

La crisis sanitaria en el escenario argentino puso al descubierto y agudiz6 al mismo
tiempo los problemas existentes de etapa anterior. Con un contexto recesivo de base e
incrementos de los niveles de pobreza y desocupacion (que ya para el tercer y cuarto

trimestre de 2019 superaba los dos digitos en el Gran Buenos Aires), la pandemia



irrumpi6 complejizando el escenario. En estos términos, sobre la base de informacion
oficial y diversas entrevistas desarrolladas a funcionarios de los distintos niveles,
actores sociales y productivos en el marco del proyecto AGENCIA “Prevencion y
monitoreo del COVID-19 en municipios del Conurbano Bonaerense desde una
perspectiva multidimensional” desarrollado desde el Instituto del Conurbano, es posible
destacar una serie de aspectos considerando los alcances y dindmicas de las
intervenciones estatales, los recursos involucrados, los retos de la coordinacion

intergubernamental y la expansion del rol de los gobiernos locales.

La accion gubernamental en todos sus niveles fue determinante para reducir los efectos
generados por el COVID-19. Desde Nacién, los principales instrumentos fueron
desplegados desde el Ministerio de Desarrollo Social, ANSES y el Ministerio de
Produccion. Uno de los programas relevantes en los primeros meses de la pandemia, fue
el Ingreso Familiar de Emergencia (IFE), prestacion monetaria no contributiva de caracter
excepcional con un monto de $ 10 mil por grupo familiar que contd con tres rondas de
pago: abril, junio y agosto/septiembre de 2020. El IFE consistiéo en un bono o seguro
social para trabajadores informales o monotributistas de las primeras categorias que
fueron impedidos de trasladarse para trabajar a partir del Aislamiento, Social, Preventivo
y Obligatorio (ASPO). Fue la prestacion con mayor alcance poblacional con 8,9 millones
de personas en cada liquidacion a nivel nacional, 1,9 millones radicados en el conurbano
(17% de la poblacion total de la region) y representando el 61% de los beneficios
otorgados en la provincia de Buenos Aires. En ocho distritos de conurbano el beneficio
supera el 20% de la poblacion, como en San Miguel, Merlo, Lomas de Zamora, José C.
Paz, Florencio Varela, Almirante Brown, Malvinas Argentinas y Moreno. El monto del
subsidio representa el 60% del Salario Minimo, Vital y Movil (SMVM) al momento de

su implementacion.

Segun los datos publicados en Presupuesto Abierto por el Ministerio de Economia de la
Nacion, al 11 de octubre de 2020, el Ministerio de Desarrollo Social transfirié a la
provincia de Buenos Aires en la partida “Ayuda Social a Personas” la suma de $ 2.457,3
millones en algunos programas, de los cuales el que tuvo mas peso fue el Potenciar
Trabajo que representd el 95% del monto transferido. El programa (ex Hacemos Futuro
y ex Argentina Trabaja) buscaba mejorar el empleo y generar nuevas propuestas

productivas a través del desarrollo de proyectos socio-productivos, socio-comunitarios,



socio-laborales y la terminalidad educativa, con el fin de promover la inclusion social

plena para personas que se encuentren en situacion de vulnerabilidad social y economica.

A nivel pais, el programa involucraba a 920,000 trabajadores y suponia el 1, 25 por ciento
del presupuesto de la Administracion Publica Nacional. En el Conurbano Bonaerense el
Programa Potenciar Trabajo del Ministerio de Desarrollo de Nacion alcanzaba a 222.345
beneficiarios (2% de la poblacion del conurbano y 1,6% de la poblacion de la Provincia
de Buenos Aires) con mayor presencia en Florencio Varela (4.2%) y José C. Paz (3,8%),

distritos con fuente presencia de hogares con NBI.

La Tarjeta Alimentar, politica de complemento integral alimentario dentro del marco del
Plan Argentina contra el Hambre, presentdé un amplio alcance. En el conurbano
bonaerense se asignaron 363.260 tarjetas a sus titulares, que representan el 65 por ciento
de las otorgadas en la provincia de Buenos Aires. Otro elemento significativo es que el
95 por ciento de las tarjetas se entregd a mujeres, evidenciando el papel fundamental que

las mujeres cumplen en las tareas de cuidado y en la gestion de los recursos del hogar.

En estos términos, los 24 municipios del conurbano bonaerense destinaron en conjunto
un 5 por ciento a desarrollo social durante el ejercicio 2019, magnitud que subid a 7 por
ciento en 2020. Para un conjunto de siete municipios -Almirante Brown, Ezeiza, Lants,
Moreno, Quilmes, Tres de Febrero y Vicente Lopez)-, el 60 por ciento del gasto en
desarrollo social correspondio en 2019 a politicas alimentarias, cifra que llegd a 70 por
ciento en 2020. Cinco municipios -Almirante Brown, Lantis, Moreno, Quilmes y Tres de
Febrero-identifican en sus ejecuciones presupuestarias que el peso del Servicio
Alimentario Escolar, financiado por la provincia de Buenos Aires, es muy significativo,
oscilando en torno al 61 por ciento del gasto total en desarrollo social en 2019 y

concentrando el 76 por ciento de dicho gasto en 2020.

Asimismo, el incremento del gasto municipal real (descontando el impacto de la
inflacion) por habitante en desarrollo social fue del 51 por ciento entre 2019 y 2020,
siendo la funcidon que mas se expandio, lo que demuestra que la atencion de la provision

alimentaria fue la prioridad nimero uno en la agenda de los municipios.

En materia de apoyo a la produccion y el trabajo registrado, se generaron una amplia
bateria de instrumentos e iniciativas de apoyo desde el nivel nacional. Entre ellas, se

destacan en el sector formal: la prohibicion de despidos, el programa de Asistencia de



Emergencia al Trabajo y la Produccion (ATP), la reduccion de contribuciones
patronales, créditos subsidiados y el mecanismo de validacion de suspensiones con pago

del 75 por ciento del salario.

El ATP constituy6 uno de los instrumentos mas relevantes con seis versiones entre los
meses de abril a septiembre de 2020 con un gasto de 226.853 millones de pesos y llegd a
asistir a nivel pais a 274.557 empresas y a 2.267.000 trabajadores. Con el pago de hasta
la mitad del sueldo, abarco entre un 70 y 80 por ciento de las empresas relevadas en
diferentes mediciones realizadas por camaras empresarias consultadas, y fue clave para
mantener los niveles de empleo, en especial durante los momentos de mayor restriccion

y caida de las ventas.

En el plano local, los municipios cumplieron un papel destacado en este primer afio de
pandemia conteniendo la situacion socioecondmica en el territorio. La intervencion de los
municipios resultod central para viabilizar programas e implementar protocolos, medidas
diversas de contenciéon y apoyo a sectores afectados, acciones de articulacion

institucional, capacitacion digital, comercializacion y asistencia productiva mas general.

Por lo pronto, los municipios adoptaron diferentes formas de intervencion en relacion al
peso dado en la agenda local, al desarrollo productivo y la promociéon del empleo. El
estudio de diferentes casos permite advertir modelos de intervencion activos e
institucionalizados en municipios como La Matanza, Avellaneda, Tres de Febrero o San
Martin, donde se observd un despliegue amplio de iniciativas y las estructuras
municipales tienen rango de secretaria, poseen gran numero de direcciones o
coordinaciones a cargo. Ello planta asi la importancia de estructuras municipales
aceitadas para la implementacion de programas nacionales o provinciales, dado que para
los actores productivos y PyMEs suele ser compleja su utilizacion. Por otra parte, un
conjunto de municipios mostré capacidad de despliegue de instrumentos propios. Ademas
de poder aplicar instrumentos de niveles superiores, algunos gobiernos locales se
destacaron por volcar recursos propios y por el disefio de herramientas de desarrollo local,
como ser asistencia técnica, microcrédito, formacion para el trabajo, apoyo a la economia
social, promocion del compre y consumo local, beneficios impositivos para sostener el

nivel de actividad, los puestos de trabajo o el desarrollo de nuevos procesos productivos.



Hacia el ultimo trimestre de 2020, algunos de los importantes programas destacados por
cuestiones de indole mayormente presupuestaria fueron desactivados o reconvertidos. El
IFE no tuvo una nueva version y si hubo reemplazo de los ATP por el Programa de
Recuperacion Productiva (REPRO II), pero con un alcance mucho mas acotado. De este
modo, no se pueden hacer rapidas generalizaciones sobre el impacto del Covid-19 en el
aparato productivo del Conurbano Bonaerense, ya que hay una enorme variedad de
situaciones y comportamientos en funcion del sector, el tamafo y capacidades de las

firmas, como las desigualdades planteadas a nivel territorial.

Por otro lado, los devastadores efectos provocados por la pandemia con fuerte impacto
sobre el empleo informal mas que nada en la primera etapa, no repercutieron tan
fuertemente en el desempleo de los trabajadores asalariados formales y registrados
contenidos en gran parte por la accion estatal. Por ende, durante todo 2020 mas alla de la
recuperacion de los niveles de actividad durante la segunda parte del afio se perdieron
1.100.000 puestos de trabajo en el pais -con una caida del 9,9 del PBI-. El empleo
informal también experimenté una caida por la destruccion de puestos debidos a la
restriccion a la circulacion. La tasa de empleo no registrado saltd de 38% a 23% entre el
primero y segundo trimestre, llegando a 31% en el primer trimestre de 2021, es decir sin
recuperar los niveles pre-pandemia (Observatorio Conurbano en base a EPH INDEC IT
2021). Este escenario ha impactado fuertemente sobre el Conurbano bonaerense con
peores indicadores en materia sociolaboral (con un 14,1 por ciento de desocupacion, un
20, 4 por ciento de ocupados demandantes de empleo y un 18 por ciento de subocupacion

para el cuarto trimestre).

2. Conclusiones

Recapitulando, la pandemia emerge en un contexto ya instalado de fuerte recesion y
tendencia al deterioro de las condiciones de vida y empleo en la region conurbano
bonaerense. El agravamiento general de los indicadores sociales se suma al escenario
sanitario de fuerte impacto que tuvo el COVID-19 durante el afio 2020. Frente a ello, el
Estado ocup6 un rol significativo. Pese al deterioro de las cuentas fiscales por el creciente
peso de la deuda externa y la caida de la actividad y por ende de la recaudacion, el
despliegue de intervenciones desde los diferentes niveles gubernamentales fue
significativo en términos de recursos movilizados y en términos de alcance, en especial
durante los meses de aislamiento.



En términos de recursos volcados al territorio, el nivel nacional de gobierno movilizé los
recursos mas significativos a la produccion y a la alimentacion (ATP, IFE, Tarjeta
Alimentar), seguido por la Provincia a través del Servicio Alimentario en escuelas (SAE),
mientras que los municipios volcaron menos recursos en términos relativos.

Cabe sefialar que ATP e IFE fueron circunstanciales durante el ASPO y que Tarjeta
Alimentar y SAE son en cambio erogaciones recurrentes. Respecto a los gastos
municipales en desarrollo social, se advierte una fuerte heterogeneidad entre las
decisiones de gasto entre 24 distritos pero también se observa una tendencia creciente al
gasto de este rubro, que fue el Gnico que incrementd su partida sustantivamente entre
2019 y 2020 evidenciando que la asistencia social y alimentaria es para los gobiernos
locales, como autoridad mas proxima, una prioridad.

El rol de los municipios es central sin embargo en la articulacion de canales y dispositivos
de participacion que permiten a los actores del territorio acceder a programas nacionales
y provinciales. Ademas de desplegar dispositivos propios de contencion, como
comedores, merenderos, tarjetas de alimentos o distribucion de bolsones, articulan redes
administrativas con las oficinas de Nacion y con referentes territoriales de Provincia para
la bajada de recursos o la comunicacion de necesidades y demandas hacia los niveles
superiores.

La coordinacion intergubernamental en pandemia fue un rasgo destacado. Pese a la
inexistencia de una institucionalidad en el AMBA, la articulacion entre niveles de
gobiernos durante los momentos mas criticos de la pandemia a través de los Comités
Operativos de Emergencia fue bastante fluida, en la definicion de regulaciones al
transporte, los operativos de seguridad para monitorear la circulacion de personas y sobre
todo para la implementacion de protocolos de prevencion y monitoreo de casos
sospechosos. El rol de los municipios fue clave en la disposicion de centros de aislamiento
de personas, en la instalacion de laboratorios propios para agilizar los testeos, en la
articulacion con los efectores de salud —en especial en los casos en que cuentan con
hospitales municipales propios- y con las universidades para el desarrollo de sistemas de
telemedicina.

El escenario sanitario con el avance de la vacunacion es més certero que hace un afio atras
pero el cuadro de situacion social es sumamente complejo y de suma gravedad. Los
recursos movilizados son significativos en términos histdricos es decir comparado con
erogaciones de periodos anteriores, también el alcance de las politicas de contencion en
términos del nimero de beneficiarios resulta significativo. No obstante, cabe advertir que
el deterioro de las condiciones de sociolaborales es tal que las intervenciones, sefialan
referentes barriales entrevistados, resultan ‘insuficientes’ y es en este punto donde las
demandas de las organizaciones sociales y politicas apuntan a propender cambios de
orden estructural, tales como la implementacion del ingreso universal y la renta ciudadana



(Dinerstein, 2020), la implementacion de una reforma tributaria de caracter progresivo
(Strada y Velarde, 2021) o la Ley de Aporte Extraordinario y Solidario de las Grandes
Fortunas (Martinez et al., 2021). Estos, representan intentos por trascender la discusion
de las politicas sociales y asistenciales en curso, y someter al debate los rasgos fundantes
de la distribucion inequitativa actual. Resta evaluar la relacion de fuerza entre los
diferentes actores politicos y sociales para abrir camino a esta transformacion en la region.
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