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RESUMEN

El presente trabajo expone los principales resultados obtenidos de la aplicacion
empirica de un enfoque novedoso para comprender el conjunto de intervenciones
que desarrollan los gobiernos municipales para abordar la cuestion juvenil local.
Para ello se postula la utilizacion de la categoria “sistemas de proteccion social y
bienestar juvenil” y se formula una modelizacion de tres “tipos ideales” de
sistemas a los efectos de clasificar la produccion estatal sobre lo juvenil. A tales
fines, se adopto metodoldgicamente el estudio de caso y la reconstruccion del
proceso (process tracing) del desarrollo historico institucional de las politicas
juveniles y de las estructuras del Estado subnacional destinadas a la cuestion
juvenil en el municipio de Villa Maria, provincia de Cordoba, Argentina.

Palabras clave: Estado subnacional; Cuestion juvenil; Sistemas de proteccion;
Politicas juveniles.

ABSTRACT

This paper presents the main results obtained from the empirical application of a
novel approach to understand the set of interventions developed by municipal
governments to address the local youth issue. For this purpose, the use of the
category “social protection and youth welfare systems” is postulated and a
modeling of three “ideal types” of systems is formulated in order to classify state
production over youth. For this purpose, the case study and process tracing were
methodologically adopted to reconstruct the institutional historical development of
youth policies and subnational state structures aimed at the youth issue in Villa
Maria municipality, Cordoba province, Argentina.
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INTRODUCCION

En la Argentina existen amplias indagaciones respecto al desarrollo politicas publicas y el despliegue
de institucionalidad estatal juvenil a nivel nacional, sea desde los organismos especificos de
juventud o la politica sectorial y sobre los principales modelos y enfoques de abordaje que
sustentan la intervencion estatal.

No obstante, los avances de los estudios en los niveles provinciales y municipales son ain
incipientes. Beretta, Galano y Laredo (2018) sostienen que han primado los analisis focalizados y
parcializados en alguna fase de las politicas, principalmente el del momento de su implementacion,
que no han permitido avanzar sobre la exploracion del proceso de estructuracion general de la
politica juvenil y profundizar sobre el relevamiento y analisis del sistema de politicas publicas de
juventudes a nivel local. Este trabajo pretende ser un punto de partida para la creacion de marcos
analiticos y generacion de evidencia empirica que propicien este tipo de entrada desde el nivel
subnacional.

El presente articulo asume como principal desafio proponer un nuevo esquema
interpretativo para comprender el conjunto de intervenciones que desarrollan los gobiernos
municipales para abordar la cuestion juvenil local. Para ello se postula la utilizacion de la categoria
“sistemas de proteccion social y bienestar juvenil”, dando cuenta de una manera esquematica las
diversas producciones socio-estatales sobre las juventudes y la cuestion juvenil que los gobiernos
subnacionales locales realizan. A su vez, se considera que en los municipios de Argentina existe una
heterogeneidad institucional de las politicas sociales juveniles que es lo suficientemente importante
como para generar diferencias cualitativas que justifiquen su clasificacion en distintos tipos
(Rodrigues-Silveira, 2010). En consecuencia, se formula una clasificacion de tres “tipos ideales” de
sistemas de proteccion social juvenil (Pereyra 2020).

El segundo aspecto sobre el que avanza este articulo es la exposicion de los resultados de la
aplicacion empirica de esta herramienta teorica-conceptual. Para lograr este objetivo, se adopto
metodoldgicamente el estudio de caso y la reconstruccion del proceso -process tracing- del
desarrollo historico institucional de las politicas juveniles y de las estructuras del Estado local
destinadas a la cuestion juvenil, siendo el caso concreto de analisis el municipio de Villa Maria, de
la provincia de Cordoba entre los afios 1999 y 2017" (Pereyra 2019).

El rastreo del proceso (process tracing) es una estrategia orientada a la generacion de
“descripciones densas” de procesos politicos sobre el que interactian multiples factores
explicativos. Lo central de este método es que permite profundizar sobre como afectan las variables
independientes a la dependiente. De esta manera se realiza la reconstruccion de una “narrativa
plausible y persuasiva” para explicar resultados de interés (Bril, Maillet y Mayaux 2017:660)>.

La principal ventaja de esta estrategia es que permite explorar las ideas, perspectivas y
esquemas tedricos-politicos tanto al momento que dio origen a la politica plblica, y su posterior
formulacion-diseno, como la serie de hitos y eventos claves que se producen a lo largo del tiempo e
intervienen en el devenir de la politica.

L El afio 1999 se consigné como el inicio de la primera politica juvenil de las gestiones municipales analizadas y el 2017 fue
el afio de finalizacién del trabajo de campo de la investigacion. El estudio mas amplio en el que se inscribe este trabajo
implico un disefio metodoldgico de caracter mixto, que combina estudios de caso y el método comparado, utilizando lo que
Mill determiné como método de la diferencia y que Prezeworski y Teune en contraste, a partir del criterio utilizado para
eliminar hipotesis alternativas, denomind como el disefio de los casos mas similares (Pérez Lifian 2008) Bajo esta estrategia,
se seleccionaron dos casos: los municipios de Jesus Maria y Villa Maria.

2 El process tracing, como procedimiento de anélisis cualitativo, se vale de técnicas de recoleccién de datos de fuentes
primarias y secundarias. En este sentido, para el estudio se utilizaron como fuentes primarias, veinte entrevistas en
profundidad a funcionarios/as y trabajadores/as municipales encargados/as del disefio y gestion de las politicas publicas
juveniles. La seleccion de las y los entrevistados estuvo determinada por un muestreo de tipo intencional y la cantidad de
personas a entrevistar dependio del nivel de saturacion tedrico. Asimismo, se trabajé con fuentes secundarias como estudios,
informes, documentos internos y datos institucionales provenientes de los organismos gubernamentales, como asi también de
fuentes periodisticas (diarios y portales de noticias de medios locales), censales y estadisticas.
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En este sentido, la herramienta posibilitd historizar y distinguir los programas orientados a
las juventudes como sujeto de politica de los que lo realizaban indirectamente, poniendo el foco de
estudio sobre aquellas que “operan problematizando especificamente una suerte de “cuestion
juvenil” (...) [y] son concebidas construyendo un determinado “sujeto juvenil”, con especificidades,
sobre la cual intervienen” (Scagliola 2018: 273). A su vez, permitio la contextualizacion de las
acciones, identificando sus objetivos, paradigmas, alcances, beneficiarios, bienes y servicios
transferidos y sus condicionalidades para llegar a comprender y definir los sistemas de proteccion
social y juvenil que el municipio desplego.

Cabe aclarar que el analisis se centra en las politicas juveniles disefadas e implementadas
exclusivamente desde el nivel local, no teniendo en cuenta programas nacionales o provinciales
ejecutados en los municipios.

El trabajo se organiza del siguiente modo. En el primer apartado se propone la definicion
de la categoria “sistema de proteccion social y bienestar juvenil” y la designacion de los valores que
estos pueden asumir a partir de la construccion de una tipologia. En el segundo punto se presenta el
analisis del municipio seleccionado como caso de estudio. Se indaga sobre el conjunto de politicas e
institucionalidad juvenil que las gestiones desplegaron para abordar la cuestion juvenil con una
lectura global y esquematica del conjunto de intervenciones estatales partiendo del marco analitico
provisto por la categoria propuesta. En el tercer apartado se da cuenta del tipo de sistema de
proteccion social y bienestar juvenil que el municipio configuré entre 1999 y 2017 segln la
clasificacion elaborada y se finaliza con una reflexiéon en torno a la utilidad de la herramienta
tedrica-conceptual formulada.

1. SISTEMAS DE PROTECCION SOCIAL JUVENIL, HACIA UNA DEFINICION Y CLASIFICACION A NIVEL
LOCAL

En sentido amplio, los sistemas de proteccion comprenden el conjunto de politicas y
acciones sectoriales tendientes a fortalecer el desarrollo humano como la salud, educacion y
vivienda; las politicas de promocion social, como las de capacitacion, intermediacion laboral y
emprendedurismo que refuerzan las capacidades en la generacion autonoma de ingresos y; las
politicas de proteccion social propiamente dichas, que tienen por objeto asegurar niveles basicos de
bienestar econémico y social al conjunto de la poblacion en pos de mejorar su calidad de vida y
para la construccion de sociedades mas justas e inclusivas (Cecchini, Filgueira y Robles 2014). En
materia de abordaje de la cuestion juvenil, Balardini (1999) afirma que toda politica de juventud
debe orientarse a la generacion de condiciones para que las y los jovenes puedan autorealizarse y, a
su vez, puedan participar en la construccion de la realidad social en la que se insertan.

Por este motivo, se entiende por sistema de proteccion social y bienestar juvenil al
conjunto de acciones puUblicas tendientes a proteger a las personas jovenes de situaciones de
exclusion social como las acciones tendientes a promover los derechos politicos, sociales y de
construccion de ciudadania juvenil.

Para la definicion de los tipos de proteccion se contemplan entre las principales
dimensiones las posiciones frente a los instrumentos que generan acceso a la proteccion, niveles de
cobertura, vias de financiamiento, enfoques del bienestar y las juventudes; grados de solidaridad y
estratificacion que generan. Asimismo, el rol de lo publico en la provision de bienes y servicios que
subyace en las distintas orientaciones, como asi también las relaciones entre modelos de proteccion
y las condiciones de ciudadanias generadas (Fleury 2000).

A partir de las clasificaciones e interpretaciones sobre sistemas de proteccion y regimenes
de bienestar realizados por Donati y Lucas (1987); Fleury (2000); Roca, Golbert y Lanari (2012) y
Brugué y Goma (1998) se propone la siguiente tipificacion de modelos de proteccion social y de
bienestar juvenil, para estudiar casos a nivel local: “Sistema Fragmentado Residual”; “Sistema
Fragmentado Estratificante” y “Sistema Integrado”.
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El sistema “Fragmentado residual” se caracteriza por una intervencion estatal que actla
ante las fallas mercantiles o imposibilidades de las y los jovenes de canalizar sus necesidades a
través del acompanamiento familiar. En este sentido, el o la joven debe presentar “pruebas”
concretas de sus carencias y de los medios para hacer frente su situacion y asi habilitar los
mecanismos que el Estado prevé para ayudar a las personas en estos casos especificos. Las politicas
desplegadas son focalizadas en tanto “ayuda” a sectores vulnerables a palear alguna de sus
necesidades o urgencias, pero sin abordar la problematica de fondo o estructurando medidas que
permitan al joven incorporarse a trayectorias institucionales que le brinde herramientas,
oportunidades y condiciones para “salir” de su situacion de vulnerabilidad. En este sentido, la
accion estatal tiene un sentido caritativo y de control social de la pobreza. Ante esto, los
mecanismos y entramados institucionales desplegados por los gobiernos son muy poco complejos, de
mirada cortoplacista, sin base normativa y un desarrollo organizativo muy escaso, pero de caracter
burocratizado y con un alto valor hacia el territorio para “encontrar” a las y los beneficiarios y
eficientizar asi su intervencion. Detras de esta perspectiva hay una vision de ciudadania invertida ya
que se establece que la persona joven fracasé (individual y socialmente) en su trayectoria, con lo
cual se vuelve objeto de la politica.

En el sistema “Fragmentado estratificante” el Estado interviene en la cuestion juvenil para
sostener y potenciar la inclusion de la persona joven en el sistema educativo y/o en la estructura
productiva, con el objetivo de formarlo, acompafarlo y brindar oportunidades en su transicion
“regulada” a la vida de mundo adulto, ya que la juventud se define como una etapa de transicion
en la cual las y los jovenes se ven atravesados por una serie de problemas “propios” de la edad pero
también como consecuencia de la estructura socio-econémica y productiva de las sociedades
capitalistas. La accion estatal se justifica no sélo ante las fallas mercantiles o las imposibilidades
familiares, sino que cobra fuerte sentido en cuanto garante de la reproduccion social de sus
individuos y la estructura social. Se asienta en el modelo de insercion laboral juvenil basado en la
“inversion en el capital humano” en el que las politicas son destinadas mayoritariamente a los
“jovenes integrados”, funcionalizando “adecuadamente” la utilizacion del tiempo libre, y
definiendo la juventud como “la esperanza del futuro” (Rodriguez 2000). Se esta en presencia
entonces, de una ciudadania regulada en tanto objetiviza y vincula al joven en su condicion de
estudiante o trabajador.

En el sistema “Integrado”, el acceso a los beneficios esta dado por la simple necesidad del
joven en cuanto ciudadano de su localidad. No existe un “contrato” de condiciones y
contraprestaciones para acceder a la politica en la que el Estado invierte importantes recursos,
generando un recurso minimo vital para las juventudes que funciona como un mecanismo de
redistribucion hacia la poblacion joven de caracter universalizable. No obstante, aln pueden
implementarse politicas focalizadas hacia un sector especifico de la poblacion juvenil, pero la
intervencion aspira a llegar “universalmente” a todo este conjunto de potenciales beneficiarios.
Cuanto menos segmentada sea la politica menor sera la consideracion de la base territorial para su
disefo e implementacion, pero si se desarrolla que un esquema normativo claro e institucionalizado
para garantizar su intervencion. La magnitud de la presencia e intervencion estatal exige el
despliegue de un sistema institucional amplio, complejo, plural, sélido e integrado. A su vez las
politicas entienden a las y los jovenes como sujetos de derecho (Krauskopf 2000), intentando dotar
de una perspectiva generacional al disefio e implementacién de las mismas® (Rodriguez 2003 y
2018).

Finalmente, conviene aclarar que estos modelos asi presentados hacen referencia a “tipos
ideales” en “estado puro”, con lo cual corresponde comprender que cuando en una gestion local
coexistan claramente caracteristicas de dos o mas modelos se hablara de sistemas de proteccion
juvenil “Hibridos”.

173

8 Por perspectiva generacional se entiende al ejercicio de “ubicar el trabajo especifico con jovenes en una perspectiva
relacional, que articule la dindmica juvenil con la correspondiente a otras generaciones, especialmente con el mundo adulto”
(Rodriguez 2018: 1134-1335). La incorporacion de este paradigma abriria el camino para encontrar integralidad, continuidad,
sistematicidad, estabilidad politico-institucional y correlacion entre el discurso y la practica en materia de tratamiento de la
cuestion juvenil
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A continuacion, en el Cuadro N°1 se resumen las principales caracteristicas de los tres

modelos propuestos.

Cuadro 1. Modelos de Proteccion social y bienestar Juvenil

Inclusion Protectiva
Caridad
Enfoque de necesidades

Estigmatizacion
Control social

Prueba de medios

Transferencias
condicionadas

Focalizadas

Moralizantes — Juventud
como problema

Invertida
Alto
Baja
Escaso y burocratico

Bajo

Bajo

Inclusion Praductiva
Solidaridad
Enfoque de capacidades

Estratificacion
Reproduccién social

Afiliacion —Meritocratico

Transferencias
condicionadas

Focalizadas

Juventud como etapa de
transicion.
Enfoque ciclo de vida

Regulada
Intermedio
Intermedia

Intermedio y burocratico

Intermedio

Intermedio

Inclusion Universal
Justicia
Enfoque de capacidades

Redistribucion
Realizacion del derecho
social de ciudadania

Minimo Vital

Transferencias no
condicionadas

Focalizadas (con
masividad) Universales

Enfoque de derechos
Perspectiva generacional

Universal
Intermedio - Bajo
Alta
Complejoy posburocratico

Alto

Alto

Fuente: Elaboracion propia en base a Donati y Lucas (1987); Fleury (2000); Roca, Golbert y Lanari (2012);
Brugué y Goma (1998); Krauskopf (2000) y Rodriguez (2000 y 2003).

En el proximo apartado se presenta resumidamente un recorrido histdrico sobre como
ingreso la cuestion juvenil en la agenda publica de la ciudad, las caracteristicas de las politicas
juveniles disefiadas e implementadas, las estrategias de abordaje y su despliegue institucional a lo
largo del periodo de estudio. A través del analisis de documentos institucionales y entrevistas
realizadas a las y los funcionarios y agentes estatales, se indagaron las definiciones y concepciones
sobre las juventudes en relacion con los paradigmas y enfoques adoptados por las dependencias
municipales; las definiciones del rol del Estado local en la cuestion juvenil; las caracteristicas de las
lineas de accion ejecutadas a partir de los programas y proyectos que se disefaron entre 1999-2017.

2. GENESIS E INSTITUCIONALIZACI()N DEL SISTEMA DE PROTECCION SOCIAL Y BIENESTAR JUVENIL
EN EL MUNICIPIO DE VILLA MARIA ENTRE 1999 Y 2017

Como punto de partida y a modo de contextualizacion, se exponen los principales
indicadores sociodemograficos durante el periodo analizado que permiten realizar una breve
caracterizacion del caso seleccionado.

La localidad de Villa Maria esta ubicada en el centro geografico del pais, a 150 km de
Cordoba capital, y es cabecera del departamento San Martin de la provincia de Cérdoba. Se ha
transformado en un punto neuralgico del desarrollo econémico del interior, siendo una de las mas
importantes cuencas lecheras del pais, cuenta con un potente sector industrial proveniente de las
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actividades agropecuarias, metalmecanicas, alimenticias y tecnologicas y, se ha consolidado como
un polo educativo del interior provincial.

En cuanto a su tamafo de acuerdo con la cantidad de habitantes, Villa Maria es la tercera
ciudad mas grande de la provincia (detras de Cordoba Capital y Rio Cuarto). Para el ano 2001 la
poblacion total era de 72.162, y la poblacion juvenil (en términos etarios) entre 15 y 29 aios
representaba el 23,81% (Censo 2001). Diez anos después, la localidad contaba con 79.496 y las
juventudes de 15 a 29 anos eran el 24,41% del total (Censo 2010). Actualmente la ciudad cuenta con
88. 600 habitantes y las personas entre 15 y 29 afnos representan el 25,5% de la poblacion total
(CEMVM 2018).

En cuanto al nivel de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), en el afio 2001 el Censo
indicaba que el 7,7% de los hogares tenia al menos una NBI*. Por su parte, el Censo 2010, estimo
que los hogares con al menos una NBI eran el 4%. En la actualidad, el porcentaje se ubica en un
5,44%. En relacion a la situacion del desempleo, en el 2001 la tasa de desocupacion era del 19,3%,
disminuyendo al 4% en el 2010 y actualmente de ubica en el 6,1% que, desagregado por edades, la
cifra asciende a un 22,03% en mujeres hasta 29 anos de edad y 14,26% en varones hasta 29 anos
(CEMVM 2019).

Respecto a la cobertura de salud (por obra social, prepaga, planes y seguro) segin el Censo
2001 el 62,85% de la poblacion de Villa Maria contaba con cobertura, mientras que en el ano 2010 la
cifra ascendia a un 73,7% y las personas entre 15 y 29 afos tenian, en promedio, un 66,96% de
cobertura. En la actualidad el 76,4% de la poblacion total posee cobertura.

Finalmente, en cuanto el acceso a la educacion, entre los principales indicadores cabe
sehalar que la poblacion entre 15 y 18 afos que asiste a un establecimiento educativo paso del
75,8% en el 2010 a un 93,55% en la actualidad (CEMVM 2019). De la poblacion de 18 anos y mas que
ha finalizado el secundario, el Censo 2001 estimo el porcentaje en un 40% y el Censo del afo 2010
en un 51%. En la actualidad, este porcentaje asciende a un 55,8% y el 66,58%, de la poblacion
econdémicamente activa, tiene el secundario completo. El avance logrado en este sentido pone de
manifiesto uno de los temas centrales que las gestiones analizadas se propusieron como desafio
central en la problematizacion y abordaje de la cuestion juvenil local.

Volviendo al tema especifico de estudio en este trabajo, a partir de la indagacion y analisis
de la trayectoria historica respecto a la institucionalidad municipal juvenil y el conjunto de
programas implementados desde 1999 hasta finales del afio 2017°, fue posible diferenciar dos
grandes etapas en el disefio y gestion de politicas y en el abordaje estatal de la cuestion juvenil en
Villa Maria: la primera que va desde 1999 a 2015, abarcando tres gestiones del ex intendente
Eduardo Acastello (1999-2003; 2007-2011; 2011-2015) y una gestion de Nora Bedano (2003-2007). Se
han identificado y distinguido analiticamente tres momentos por las cuales pasaron las politicas
juveniles: el de la génesis de la politica (1999-2003); el momento de su profundizacion e
institucionalizacion (2003-2011); y un tercer momento de amesetamiento y retroceso de la politica
juvenil que va entre 2011 y 2015, La segunda etapa, es coincidente con la asuncion del intendente
Martin Gill en la gestion (2015-2019). Cabe resaltar que todas las gestiones estuvieron identificadas
con un mismo proyecto de gobierno, siendo el Partido Justicialista (PJ)® de Villa Maria la columna
vertebral de las distintas alianzas electorales que llegaron al gobierno durante todos estos anos.

* Meses después de la grave crisis socioecondmica e institucional que atravesé el pafs a finales del 2001 el Centro Estadistico
del Instituto de Ciencias Sociales de la Universidad Nacional de Villa Maria (CESICS, 2003) realiz6 un mapeo de la pobreza
de la ciudad en base al Nivel Socio Econdmico (NSE) estimando que al menos un 12,75% de los hogares se encontraba en
situacion de indigencia.

® Por una cuestion de extension y objeto del presente articulo, en el texto solo se hara una breve referencia de los principales
programas durante el periodo estudiado. Para profundizar sobre la descripcién y analisis de cada una de las politicas juveniles
locales ver Pereyra (2019).

8 EI PJ es un partido y corriente politica de caracter nacional fundada en 1946 por el lider y tres veces presidente de la nacion,
Juan Domingo Perén. En su conformacién incluye sindicatos, movimientos sociales, organizaciones de base y otros
agrupamientos que en conjunto conforman el Movimiento Peronista.
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2. 1. Primera etapa de gestion: momento de la génesis de la politica juvenil (1999 - 2003)

El abordaje inici6 de manera erratica y discontinuada entre 1999 y 2003, con la apertura de
un organismo gubernamental especifico juvenil (0GJ), la Direccion de Juventud, que por razones
politicas su existencia no se sostuvo durante este periodo de gestion. No obstante, la estructuracion
de un OGJ fue retomado en 2003 y tuvo continuidad hasta el afio 2015. Se observé que, desde el
comienzo de la gestion en 1999, el organismo se constituye como un espacio destinado a jovenes
estudiantes, fundamentalmente de nivel medio, mediante la cual se propone incentivar la
participacion politica y ciudadana a través de dispositivos institucionales que capacitan en materia
de derechos y abran puertas de dialogo e intercambio con el Estado e instituciones de la sociedad
civil’.

La creacion de la Universidad Nacional de Villa Maria (UNVM) en el afo 1994 represent6 una
bisagra en torno a la presencia y visibilidad de la cuestion educativa, pero también de la juventud
como un sector poblacional importante para el progreso de la ciudad. Esta institucion y su
repercusion en la ciudad marcé fuertemente en la impronta del rol que el municipio asumio en lo
educativo en general y la cuestion juvenil en particular. La existencia de la universidad y la
multiplicacion de institutos terciarios ubicaron a la localidad como un polo educativo para toda la
zona e incluso a nivel provincial, aumentando la presencia de poblacion joven en la localidad. Desde
el gobierno local se entendio que este perfil de ciudad debia ser asumido como una bandera y eje
de gestion.

Por otro lado, tras la fuerte crisis socioeconomica que atraveso el pais en el afo 2001,
amplios sectores de la poblacion sufrieron graves consecuencias en términos de desempleo,
aumento de la pobreza, altos niveles de necesidades basicas insatisfechas y deterioro de la calidad
de vida. A partir de ello, el municipio comenzé a desarrollar una nueva institucionalidad pensada
para el conjunto de adolescentes y jovenes “vulnerables”. Es decir, jovenes pobres, algunos en
situacion de calle, que desde el Estado se identificO como un sector poblacional que atravesaba
problematicas sociales especificas como: el abandono escolar, la falta de ingresos, problemas
alimenticios, violencia y consumos problematicos®. Esta institucionalidad no sera abordada nunca
desde los OGJ vigentes para el periodo, sino que fueron tomadas desde las areas de desarrollo social
y pensando sus intervenciones como politicas sociales juveniles. Se observd entonces para toda la
primera etapa una division funcional del abordaje de lo juvenil en relacion con la condicion

" Entre los principales programas se destaca: a) Comision de Centros de Estudiantes: se comenzé a implementar en el afio
2000 y se extendio hasta el afio 2015. Fue un espacio para jovenes de los ultimos dos afios del nivel medio mediante el cual
se generaban instancias de capacitacion y acciones solidarias, de tipo voluntariado, en beneficio de algin grupo o institucion
de la sociedad civil; b) Modelo de Naciones Unidas: la Direccion a través de miembros del CES, colaboraban en la ejecucion
del simulacro de Naciones Unidas organizado por dos escuelas de nivel medio de la ciudad y destinado a estudiantes de 5° y
6° afio; c) Becas estudiantiles: con la idea de promocionar la ciudad como centro de formacion a nivel superior, se instituyo
en un primer momento el otorgamiento de ayudas monetarias destinada a jovenes que residian fuera de la ciudad y que
deseaban estudiar carreras en institutos superiores 0 en UNVM, luego se extendié también a jévenes que residen en la ciudad
y d) Concejo Deliberante Estudiantil: el programa nace en el afio 2000 y existe actualmente. Se encuentra dirigido a jovenes
entre 14 y 21 afios “sin antecedentes penales” y con la condicion de alumno/a regular dentro del sistema educativo formal
(publico y privado) del nivel medio de la ciudad. El objetivo central es el de promover la formacion y participacion
ciudadana juvenil a través del abordaje de tematicas y problematicas locales mediante la presentacion de proyectos de
caracter legislativo al Concejo Deliberante de la ciudad.

® En esta primera instancia se delined una serie de intervenciones focalizadas a cargo de “Operadores de calle” (equipo
profesional de trabajadoras sociales, psicélogas y sociélogos) que frente a la aparicion de un numeroso grupo de nifios,
adolescentes y jovenes en las esquinas de las calles trabajando como limpiavidrios, vendedores ambulantes y cuida coches,
tenian como principal objetivo relevar estadisticamente la situacién, generando un vinculo y confianza con el grupo para
luego avanzar con intervenciones sobre algunas de sus necesidades econdmicas de manera individual (Entrevistas 19, 25 y
27). Ademas, desde el area social se coordinaba la “Escuela Granja” y el proyecto “Yo también”. Este tltimo consisti6 en la
implementacion de una oferta de talleres artisticos, culturales y deportivos de caracter gratuito en ocho barrios de sectores
vulnerables de la ciudad destinado principalmente a nifios y adolescentes. La “Escuela Granja” es una institucion surgida por
iniciativa del estado provincial desde mediados de los "90 y que en 1999 se municipalizé. Este espacio surgié como “una
propuesta educativa, laboral y preventiva para jovenes que se hallaban en estado de riesgo social” (Estatuto EG 1997) y se
autoidentificaba como una “escuela especial” para una clase de chicos en particular: los chicos con problemas, los
correccionales, los expulsados, los de la mala conducta, los de la calle, el delincuente precoz (Pereyra 2019). La institucion
tenia en ese momento como principal destinatario a varones entre 12 y 16 y el espacio brindaba un dispositivo de
terminalidad educativa del nivel primario y una serie de talleres de formacion en oficios como produccion de blocks, cultivo
de verduras, cria de animales y elaboracion de dulces, y recreativos como fitbol y pintura.
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incluido-excluido del joven y a partir de alli, se disefiaron e implementaron las distintas lineas de
accion.

Se observd que la inclusion del abordaje de la cuestion juvenil encontro en el intendente un
actor central, que establecid el principal lineamiento que asumieron las estructuras estatales
destinadas a lo juvenil durante su primera gestion: la juventud como etapa de formacion y el
desarrollo de capacidades sobre la cual el Estado municipal debia intervenir para su promocion. No
obstante, en la génesis de las politicas, el OGJ tuvo una politica mas bien erratica y de marchas-
contramarchas tras el pedido de renuncia de la primera directora a cargo’ y la desaparicién, en la
practica, de la dependencia en la estructura organica.

Del analisis se desprende que el rol del Estado municipal estuvo focalizado en dos grandes
areas tematicas. Por un lado, generar herramientas y dispositivos que promovieran la permanencia
en el sistema educativo y fundamentalmente la continuidad del nivel superior en la nueva
Universidad Nacional de Villa Maria. Por otro lado, incentivar y promocionar la participacion juvenil
a través de mecanismos institucionales tradicionales y vinculados a lo educativo (como los centros
de estudiantes) y a su vez generando nuevos dispositivos estatales que, si bien fueron novedosos
para la época, se apoyaban en lo educativo como un modo de reforzar la idea de canales habiles y
con resultados efectivos de la intervencion juvenil.

De modo esquematico, sobre el conjunto de intervenciones, puede afirmarse que todos
aquellos dispositivos que propiciaban e incentivaban la preparacion y formacion educativa juvenil y
su participacion ciudadana, estuvieron considerando e interpelando preferentemente a los jovenes
“incluidos” e “integrados” al sistema educativo formal. Sus acciones tuvieron un caracter muy
focalizado y con transferencias no condicionadas, de efectos mas bien estratificantes basado en un
enfoque de capacidades donde aparecio la idea de solidaridad y justicia social como principios
rectores de la intervencion, buscando como resultado la reproduccion social del sujeto joven (en
tanto estudiante y futuro trabajador). Desde el propio municipio se reconocia esta direccionalidad
de sus programas, existiendo otros jovenes (las y los “excluidos” o “vulnerables”) a los cuales el
organismo especifico no abarcaba ni llegaba con sus acciones iniciales.

2.1.1 Segundo momento: ampliacidn, profundizacion e institucionalizacion de las politicas juveniles
(2003 - 2011)

Durante este periodo se visualizd la expansion del abordaje municipal de temas y
problematicas respecto a la cuestion juvenil, creacion y consolidacion de institucionalidad juvenil
local y la ejecucion de nuevas politicas y programas que giraron fundamentalmente alrededor de
dos ejes: inclusion y participacion ciudadana, siendo la Coordinacion de nifiez y adolescencia y la
Direccion de Juventud los principales organismos a cargo del conjunto de intervenciones. Puede
afirmarse que, durante este largo periodo de ocho anos, se fue consolidando en las diferentes
politicas juveniles la mirada del joven como sujeto de derecho, aunque no escapo de tensiones y
contradicciones. Este proceso, coincidié ademas con un crecimiento importante del rol estatal y del
conjunto de intervenciones municipales en torno a la cuestion juvenil.

Si en el periodo anterior, la creacion de la UNVM funcioné como un hito que motorizé al
municipio para intervenir en lo educativo como cuestion central y el/la joven en su caracter de
estudiante como principal poblacion objetivo, en este periodo fueron dos los hitos contextuales que
acompanaron y moldearon las caracterizaciones de las juventudes y del rol estatal en las gestiones
de Nora Bedano (2003-2007) y el segundo mandato de Acastello (2007-2011). Por un lado, las
consecuencias econdmicas y sociales de la crisis nacional del afo 2001 que impactaron en la
poblacion local generando ciertas problematicas en las condiciones de vida de un sector especificos
de nifos y jovenes de Villa Maria: por primera vez en la ciudad, se vieron en distintas esquinas a
este sector poblacional en “situacion de calle” trabajando como cuida coches, vendedores
ambulantes y mayoritariamente, limpia vidrios de autos en los semaforos. Situacion que activo la
intervencion estatal, primero mediante un conjunto de acciones aisladas y asistenciales, con una
modalidad mas protectiva y desde el enfoque de necesidades, con fines de control social y de

® De las entrevistas se pudo reconstruir que la renuncia se debi6 a internas y pujas politicas entre distintos sectores de la
coalicion de gobierno que disputaban la titularidad del organismo.
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efectos estigmatizantes y estratificantes, pero que luego comenzd a desarrollarse una
institucionalidad especifica para abordar la problematica, que determiné la creacion de una
estrategia de trabajo enfocada hacia adolescentes y jovenes de sectores populares o “vulnerables”
(en términos de la propia gestion).

El foco estuvo puesto en generar instrumentos de formacién, capacitacion y entrenamiento
laboral para brindar nuevas herramientas para el desarrollo de proyectos de vida alternativos a la
calle y la puesta en marcha de algunos dispositivos que generaran empleo directo®.

Por otro lado, mientras se abordaban estas “urgencias” sociales y se iba produciendo la
salida y superacion de la crisis a nivel nacional y local, se fue profundizando también una estrategia
de abordaje de la cuestion juvenil en torno al fomento de la participacion y protagonismo juvenil.
Entre los afos 2003 y 2011, la Direccion de Juventud impulsé acciones con una mirada del joven
como sujeto pleno de derechos, reconociendo la heterogeneidad en las juventudes, su caracter de
ciudadano y actor para el desarrollo. Ademas de estas concepciones, el organismo realizaba una
definicion en términos etarios de las personas jovenes, entre los 15 y 29 afos. Sin embargo, la
poblacion objetivo de casi la totalidad de sus programas implico un subgrupo etario mas acotado
aln: trabajar principalmente con un perfil de jovenes estudiantes de nivel medio™".

Esta estructuracion de la intervencion estatal se vio reflejada en la principal division
organizativo-funcional que se hizo del abordaje de lo juvenil en el municipio, impactando en las
concepciones en torno a la juventud. La Secretaria de Integracion Comunitaria, a través de la
Coordinacion de ninez y adolescencia fue la responsable de las politicas de contencion e inclusion
social y la Direccion de Juventud, el espacio responsable que promovia y potenciaba la participacion
juvenil. En esta division funcional, que determinaba la naturaleza y alcance de los objetivos

0 Entre las principales iniciativas cabe destacar el programa “Iniciando caminos”, que absorbié los trabajos de la gestion
anterior en cuanto a las lineas “Operadores de Calle” y “Yo También” (renombrando a éste Gltimo como “Yo Tengo
Confianza”). Respecto a operadores, se continudé con las mismas caracteristicas de funcionamiento desde su creacion en
2003, aunque se incorpora como objetivo principal de las y los operadores identificar las potencialidades de los adolescentes
y trabajar con ellos posibles alternativas de fortalecimiento mediante la articulaciéon con las nuevas acciones sociales
implementadas. Ademas, a partir de los desafios asumidos por el organismo, se comenz6 en el afio 2005 a planificar y
gestionar el programa “Nuevas Oportunidades” y el proyecto de lavadero de autos, “Nuevo Sol”. El primero inici6 su
implementacion en el afio 2007 y el segundo en el 2008, con la segunda gestion de Acastello. Ambos programas se sostienen
hasta la actualidad. E1 “Centro Nuevas Oportunidades” comienza con la construccion de un edificio en el barrio Roque Saenz
Pefia que era el que poseia mayores indicadores de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) de la ciudad. El principal
objetivo del programa es promover la inclusion social de adolescentes vulnerables “en riesgo socio-educativo”, a través de
instancias de formacion para el trabajo, mediante la adquisicion de competencias cognitivas, y capacitacion en oficios. A su
vez se pretendia el desarrollo de emprendimientos productivos con orientacion en cooperativas y comercializando sus
producciones (Informe de gestion Coordinacion de Adolescencia 2009 y Proyecto institucional 2007 - MVVM). El proyecto
del lavadero “Nuevo Sol” fue disefiado inicialmente como estrategia de generacion de empleo y de alternativa laboral para
adolescentes y jovenes varones en situacion de calle. A medida que se fue consolidando un grupo estable de jovenes
trabajando en el lavadero, se decidié avanzar en el proceso de formalizacion del emprendimiento creando una cooperativa y
darle asi mayor legalidad, mejores condiciones laborales y avanzar sobre nuevas actividades productivas (mantenimiento
edilicio y de espacios verdes; mecénica y mantenimiento de vehiculos; albafileria y; cadeteria) y a su vez intentando
independizarlo financiera y administrativamente del municipio para que sea gestionado por los propios jovenes (Entrevista
19).

11 Ademés de darle continuidad a los programas CES, Concejo Deliberante Estudiantil y Becas (aunque con modificaciones
en los enfoques, de acuerdo a los objetivos de estas gestiones), se implementaron 11 nuevas lineas de accion lo cual gener6
un importante crecimiento de la estructura organica y financiera del organismo. Entre ellos se destacan: a) Mercosur Joven:
se reemplazd la anterior colaboracidn en la realizacion del Modelo de Naciones Unidas por la organizacidn de un simulacro a
nivel Latinoamericano. Las y los jovenes conforman delegaciones representativas por paises y deben investigar sobre ciertos
ejes tematicos, elaborando documentos con la posicion de cada pais para luego ir a una instancia plenaria — cumbre, en la que
los distintos Estados debatian, intercambiaban e intentaban producir un pronunciamiento colectivo en base a la posicion
conjunta que generaban las delegaciones. Las acciones se dirigian a los dltimos 3 afios del ciclo secundario, de todos los
colegios de toda la region ENINDER (Ente Intermunicipal para el Desarrollo Regional, que agrupa 44 Municipios y
Comunas); b) Costanera Rock: nacié como una estrategia en la temporada de verano para generar eventos musicales al aire
libre para que bandas compuestas por jovenes locales pudieran presentar sus producciones ante los vecinos de la ciudad.
luego cobré envergadura y los recitales se expandieron a lo largo del afio incorporando en los recitales figuras del rock
nacional; ¢) Que se vengan todos: se disefié como una estrategia para incluir un nuevo segmento de la poblacién estudiantil
no tenida en cuenta anteriormente, las y los estudiantes secundarios de la modalidad nocturna. Consistia en instancias de
debate y reflexion sobre los derechos de las juventudes, la experiencia y vivencia de ser joven y la necesidad de poner en
relieve el rol del joven como actor protagdnico en la construccion de la realidad.
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estatales, el principal criterio de clasificacion fue en funcion del perfil de joven con los que trabaja
cada dependencia (Filardo 2018), siendo la primera con jovenes excluidos-vulnerados y la segunda
jovenes integrados (principalmente al sistema educativo).

Respecto al rol del estado municipal sobre la cuestion juvenil, el acento para todo el
periodo estuvo puesto en el organismo especifico como un espacio que promoviera la participacion,
el empoderamiento y la construccion de ciudadania juvenil. Institucionalmente definieron sus
aspiraciones mediante la mision de “... ser un espacio de participacion y desarrollo para todos l@s
jovenes de la ciudad de Villa Maria ... [permitiendo] el desarrollo integral y la inclusion total de los
jovenes, entendiendo que los mismos son parte activa de una sociedad” (Informe de gestion 2003-
2007, Municipalidad de Villa Maria 2007). Si bien se observo una definicion de alcance general hacia
la juventud local, en la practica concreta, las intervenciones estuvieron dirigidos exclusivamente
hacia jovenes insertos en el sistema educativo formal.

En cuanto a las y los jovenes de sectores populares que venian atravesando las graves
consecuencia de la crisis socio -econémica ocurrida en el afio 2001, desde entonces y hasta el 2017,
fue desde la Coordinacion de Nifez y Adolescencia que se genera una institucionalidad con
programas y proyectos dirigidos a jovenes pobres o excluidos, asumiendo a su cargo la politica social
juvenil municipal.

Cabria aclarar que entre 2003 y 2011, las conceptualizaciones en torno a la poblacion
objetivo de estas nuevas intervenciones se realizaban bajo la denominacion de “adolescentes”. Esto
tuvo como motivo central que las funcionarias y operadoras de la politica social asumieron como
guia de sus intervenciones los conceptos y paradigmas de la ley nacional N° 26.601 de “Proteccion
Integral de los Derechos de Nifas, Nifos y Adolescentes” sancionada en septiembre de 2005. Al no
existir una ley nacional de las juventudes en el pais, la normativa sefalada se basé en la Convencion
Internacional de los Derechos del Nifo, adoptando el rango etario entre los 0 y 18 anos de edad
como la poblacion enmarcada y contenida por las disposiciones legales. Dentro de grupo, se
distinguia a nifos (0-13 anos) de adolescentes (14-18), de alli la decision del equipo a cargo de la
politica social de realizar sus intervenciones para este segundo grupo.

La consecuencia practica y directa de esto fue que, a lo largo de este periodo, e incluso
hasta el ano 2015, dicha coordinacion diseiid la mayoria de sus intervenciones centrandose en la
nocion de adolescentes “vulnerables o excluidos de sectores populares” y con un recorte etario,
acorde a la normativa, entre los 14 y 18 afos, dejando afuera al conjunto de jovenes que superara
dicho rango. Con respecto a la conceptualizacion realizada sobre las y los adolescentes y el rol
estatal, si bien se sefald la existencia de un anclaje en la Ley N° 26.061, se detectaron algunas
diferencias entre los discursos de las coordinadoras y miembros del equipo. En concordancia con
esta norma, se los defini6 como sujetos de derechos'?, no obstante, estas nociones convivieron con
representaciones sociales de los funcionarios, mas vinculadas a la juventud como etapa de
transicion de la vida y la asociacion de determinadas problematicas sociales con la condicion de
pobreza del joven. Estas diferencias quedaron plasmadas también en la direccion otorgada hacia
algunos de los programas emblemas que se implementaron.

A estas caracteristicas atribuidas a la juventud como etapa de transito hacia la adultez y en
ésta la consagracion de su independizacion del adulto, también se les asignd ciertas
particularidades a las y los jovenes que provienen de los sectores populares: al ser poblacion
vulnerable atraviesan su juventud con cargas negativas subjetivas y objetivas. Son portadores de
estigmas y la falta de recursos los expone a riesgos como las adicciones y relaciones de violencia
social e institucional. Ante este panorama se le atribuy6 al Estado el rol de contener, acompanar y
promover el desarrollo de las y los adolescentes con el desafio final de generar un cambio, no solo
en sus condiciones de vida sino también en sus “pautas culturales”. Respecto a esto Ultimo, se
aposté a la implementacion de herramientas especificas para modificar comportamientos y
expectativas en torno a los proyectos de vida de los sectores excluidos y particularmente, en
situacion de calle.

12 5e recuerda que esta nueva ley vino a poner fin a la antigua ley de patronato de la infancia sancionada en el afio 1919, que
habilitaba la intervencion discrecional del Estado y la institucionalizacién de un menor en caso de pobreza, maltrato o
conflicto con la ley penal.
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2.1.2 Momento de amesetamineto de la politica: continuidad de la gestidon con avances y retrocesos
de las politicas juveniles (2011- 2015)

Durante este tercer mandato no consecutivo de Eduardo Acastello se realizaron
modificaciones en el organigrama y enroques de funcionarios entre distintas dependencias junto a
algunas incorporaciones nuevas. Se observd a esta gestion como una continuidad del rumbo de las
politicas iniciada en el momento anterior.

a) El OGJ entre 2011y 2015

En cuanto a las politicas del organismo juvenil, se ratifico en su cargo, junto a su equipo, a
quien se desempefaba como coordinadora desde 2007. El OGJ continudé bajo la orbita de la
Universidad Popular (UP). Sin embargo, el intendente decidié bajar de rango a la Direccion de
Juventud convirtiéndola en un Area. Si bien en términos generales se garantizo la continuidad a los
principales programas senalados en el momento anterior, para la ex directora y miembros del
equipo técnico, esta modificacion significd un retroceso, un cambio en la relevancia del organismo
para la gestion en general y la UP en particular.

También se detectaron dos situaciones que pudieron leerse como factores de retroceso del
organismo especifico: una fue el traspaso del programa cultural emblema y reconocido del OGJ
desde el 2005, “Costanera Rock”, hacia el Area de Cultura. En la practica, el dispositivo dejo de
autodefinirse como una politica juvenil y paso al repertorio de acciones y eventos de corte turistico-
cultural de la temporada de verano municipal para la poblacion en general (Entrevistas 12 y 18). La
segunda, fue la salida del organismo en el afio 2014, de quien tuviera su coordinacion desde 2007.
En este sentido, parte del equipo técnico y quien la sucediera en la coordinacion de juventud
(Entrevista 13) planted que su partida ocurrié por un desgaste y cansancio por los impedimentos y
trabas que interponia la presidenta de la UP en la implementacion de los programas. Mas alla de
esta interpretacion, se sefialaba que el area habia perdido mucha relevancia para la gestion, mas
aun con la salida de la funcionaria.

Desde hacia un par de afos que juventud habia sido desplazada, ;no?, en términos politicos y
hasta en términos, también en términos personales y de recursos, y hasta de atencion misma,
digamos, de proyectos presentados. Asi que bueno, fue un contexto ahi medio, medio
endeble... (Entrevista 13).

Finalmente, otra circunstancia que consolidé esta mirada fue la negativa de la presidenta
de la UP a autorizar la ejecucion de un nuevo programa que pretendia darle un nuevo impulso al
4 13
area”.

b) Coordinacion de Adolescencia entre 2011 y 2015.

La poblacion objetivo de la dependencia continuaron siendo las y los adolescentes de
sectores populares en situacion de vulnerabilidad. En términos conceptuales, desde documentos
oficiales, comenzo a aparecer mas explicitamente la intencion de combinar el enfoque evolutivo de
la juventud con el de derechos. La adolescencia no podia describirse s6lo como un proceso bioldgico
determinado “por el embate hormonal”, sino que se constituia como un periodo decisivo del ciclo
vital humano, en el que también se persigue y alcanza la autonomia psicoldgica y de alli la insercion
en el mundo social (Informe de gestion 2011-2015, Coordinacion de Adolescencia MVM 2015).

Como perspectiva de abordaje se continué asumiendo como directrices centrales los ejes de
integralidad y el enfoque de derechos delineados e impuestos por la ley nacional N° 26.061 y su

18 | a idea consistia en la realizacién de un mapeo local del conjunto de organizaciones e instituciones que realizaban
acciones o intervenciones con poblacion juvenil en la ciudad, para luego crear una linea de financiamiento de proyectos socio
comunitarios destinado a jovenes, tanto para estos actores relevados como también a grupos o entidades de la sociedad civil
en general interesados en sumarse a la tematica.
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correlato provincial, la ley N° 9944 que determinaba a los Estados formular politicas publicas
tendientes a “reconstruir el entramado social, a disefar y proponer politicas pUblicas capaces de
dar respuestas efectivas y viables a la problematica que atraviesan nifos, nifias y adolescentes” (art
37. Inc. D. ley N°9944).

2.2 Principales caracteristicas del sistema de proteccion social y bienestar juvenil del periodo
1999 - 2015.

A partir de todo lo expuesto se puede afirmar que durante este periodo en la ciudad de Villa
Maria se consolidé principalmente un sistema de proteccion “fragmentado estratificante” con un
enfoque productivista. En este sentido el eje inclusion-exclusion adoptado por la gestion a la hora
de disefar y estructurar la implementacion de politicas hacia el sector juvenil fue uno de los
factores centrales que llevaron a esta caracterizacion. De acuerdo con Reguillo Cruz (2000), son dos
los tipos de actores juveniles que el Estado muchas veces interpela; los “incorporados” y los
“alternativos o disidentes”. Los primeros despliegan sus practicas en el ambito escolar, laboral y el
mundo del consumo cultural mientras los segundos son los no incorporados al esquema de la cultura
dominante. En Villa Maria se estructurd una division funcional entre dependencias al interior de la
gestion de acuerdo con este eje de abordaje y al tipo de poblacion juvenil que se deseaba alcanzar.
Por un lado, el trabajo con jovenes estudiantes (los incluidos) y por otro, las politicas sociales a
jovenes excluidos (los disidentes). De alli que se observd como una fuerte debilidad, la inexistencia
de un trabajo articulado e integrado de los diversos organismos en torno a lograr un abordaje
transversal y con perspectiva generacional.

El OGJ, se estructurdo como un dispositivo destinado a la promocion de la participacion
politica y el acceso a la cultura, interpelando de manera casi exclusiva a jovenes estudiantes,
mayoritariamente del nivel secundario. Por otra parte, desde las politicas sociales, se apunto al
abordaje del conjunto de problematicas de las y los jovenes excluidos - vulnerables. Al inicio, este
grupo de jovenes era interpelado desde una nocidn estigmatizante ya que la institucionalidad
generada se pensaba como una herramienta focalizada al “rescate y contencion” de ciertos jovenes
en riesgo social, poniendo al Estado en un rol protector de aquellos jovenes que por voluntad propia
habian errado el camino (idea de ciudadania invertida). Poco a poco esta mirada moralizante y de
control social fue asumiendo la nocidon de que las intervenciones estatales debian promocionar su
inclusion al sistema (educativo-laboral) como un modo de garantizar y mejorar sus condiciones de
reproduccion social ya sea como estudiante o trabajador (idea de ciudadania regulada).

Aparecio entonces un conjunto de intervenciones que aspiraban a dotar de capacidades a la
juventud a través de capacitaciones, entrenamiento laboral, microemprendimientos cooperativos,
talleres culturales y recreativos como un modo de desarrollar en esta etapa de transicion a la vida
adulta, recursos y capitales sociales para su inclusion socioeconomica y el mejoramiento de sus
condiciones de vida.

En cuanto a las politicas del organismo especifico, al convocar a jovenes ya incluidos y no
identificarlos con vulnerabilidades, pareciera haber operado una logica que entendia que este tipo
de jovenes eran los que estaban en “condiciones objetivas” de ejercer como “ciudadano”, por
ende, la preocupacion no estuvo centrada en sus medios de reproduccion social, sino mas bien en
profundizar sobre sus capacidades en la realizacion del derecho social de su ciudadania. De alli que
se generaron distintos dispositivos con enfoque de derechos, que promovieron la formacion politica
y ciudadana, la participacion, el ejercicio de la reflexion critica y la posibilidad de transmitirlo al
resto de la sociedad de una manera estratégica y legible.

En casi la totalidad de las acciones, para el acceso a los beneficios se convoco a las y los
jovenes segun su afiliacion (ser vulnerable o ser estudiante), propios del sistema “estratificante”.
Todas las politicas implementadas fueron focalizadas. Las acciones sociales apuntaron mas al
trabajo especifico con grupos pequeios de adolescentes vulnerables y prestando especial atencion
sobre los territorios en los que las propuestas intervenian (barrios de sectores populares) y
entendiendo la focalizacion como un modo de lograr la viabilidad y efectividad de sus propuestas,
reconociendo que con los recursos disponibles, cualquier tipo de masificacion pondria en riesgo la
consecucion de los objetivos.
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Los programas hacia estudiantes también fueron focalizados, pero si apuntaban a la
masificacion cuantitativa de la propuesta, mas como un modo de darle visibilidad y relevancia al
conjunto de acciones que como una instancia de universalizacion de la accion estatal, por ende, no
era necesario pensar territorialmente las propuestas ya que no habia una asociacion entre la
poblacion objetivo y el territorio del que provenian sino mas bien de su institucion: la escuela
secundaria.

También se detect6 que paulatinamente, hasta llegar al momento de auge e
institucionalizacion de las politicas (2003-2011), el municipio comenzo a desplegar mayores
intervenciones sobre la cuestion juvenil, destinando mas recursos, construyendo infraestructura
especifica para el desarrollo de los programas, complejizando el conjunto de estrategias para el
abordaje de lo juvenil. Esto tuvo como consecuencia el despliegue de mayores entramados
institucionales y el desarrollo de diversos aspectos burocraticos para la puesta en marcha diaria de
las acciones.

Por Ultimo, puede afirmarse que uno de los principales roles asumido desde el Estado
durante estos primeros quince anos fue el empoderamiento de la poblaciéon juvenil para su
incorporacion y permanencia al mundo de las relaciones sociales en tanto jovenes estudiantes y
trabajadores.

A continuacién, se analiza el periodo 2015-2017, en la que se divisaron cambios en la
institucionalidad del abordaje de lo juvenil, lo cual permite afirmar que se asisti6 a una nueva
etapa de la politica juvenil y con repercusiones especificas en la estructuracion del sistema de
proteccion juvenil local.

2.3. Segunda etapa de abordaje de la cuestion juvenil: continuidad del proyecto politico, pero
con impacto en la institucionalidad juvenil (2015 - 2017)

El perfil académico en el campo de la educacion del nuevo intendente, Martin Gill'4,
impacto fuertemente en los lineamientos centrales de esta nueva gestion (aunque perteneciente al
mismo proyecto politico de los gobiernos anteriores) para las politicas publicas en general, y las
juveniles en particular. Con la incorporacion de técnicos, profesionales y académicos que lo
acompaifaron en su gestion universitaria y en la gestion nacional, el acceso a la educacion por parte
de sectores excluidos se erigié como uno de los principales desafios, impulsando que nifios, jovenes
y adultos lograsen la acreditacion y titulacion de la educacion basica y obligatoria en el pais .

De acuerdo con estas nuevas prerrogativas se busco que las acciones de inclusion educativa
fueran formalizadas y aspirasen a la consecucion de una acreditacion o titulacion de caracter
oficial; esto implicd una nueva optica, que impact6 incluso en el organigrama de la gestion. El
concepto de Universidad Popular a cargo de cultura, educacion y juventud con la que durante doce
anos de gestion se implementaron politicas publicas dejo de existir por la informalidad y falta de
acreditacion de sus acciones. Esto trajo como contrapartida la creacién de una Secretaria de
Educacion, en la que el programa de alfabetizacion y educacion basica de jovenes y adultos fue la
bandera insignia.

Si bien desde el organismo hubo una mirada critica respecto a la escuela como institucion
igualadora y reproductora de “conocimientos socialmente legitimados”, su funciéon social y la
acreditacion si fueron valoradas como herramientas potentes y necesarias para la construccion de
proyectos individuales y colectivos de vida, pero sobre todo la concepcion de la educacion como un
derecho adquirido de la ciudadania y el Estado como el principal responsable de garantizarlo.

1 En el afio 2007 fue electo Rector de la UNVM Yy reelecto en el 2011. Un afio después, fue designado por el gobierno
nacional como Secretario de Politicas Universitarias, lugar que ocupé hasta diciembre del 2013 y renunci6 para asumir como
diputado nacional por Cdrdoba al ser electo en las elecciones legislativas de ese afio.

15 En el afio 2014 se reforma la Ley Nacional de Educacién 26.206 ampliando la edad de educacién obligatoria
comprendiendo 2 afios de educacidn inicial (a los 4 y 5 afios), el nivel primario (edad entre 6 a 11/12 afios) y la educacion
secundaria (entre 13 y 18/19 afios). Estos dos Ultimos niveles varian la cantidad de afios de cursado de acuerdo con su
modalidad y especialidad.
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En cuanto a la estructuracion municipal de las politicas juveniles, la gestion dio de baja al
organismo especifico de juventud existente desde 1999 y las principales politicas quedaron
comprendidas dentro de la Secretaria de Educacion y la Secretaria de Inclusion Social y Familiar.
Consultado sobre esta modificacion, el intendente afirmaba que la situacion respondia al desafio de
“romper un estereotipo” en la creacion de areas de juventud y modificarla por un criterio
transversal donde las distintas dependencias abordasen desde su especificidad, una agenda de
acciones diferenciadas sobre el sector juvenil. Como en otras gestiones, aparecié nuevamente en el
discurso la necesidad de un abordaje integral de la cuestion juvenil (Entrevista 23).

A partir de esta reorganizacion institucional, se analizd6 qué sucedio respecto a las
principales lineas de accion que llevaba adelante el OGJ (algunas tenian entre diez y quince afos de
funcionamiento ininterrumpido) como asi también del resto de las politicas juveniles del periodo
anterior. En este sentido el intendente sostenia que sdlo se mantuvieron aquellas politicas
“verdaderamente” institucionalizadas. Si bien no se explicitaron los atributos de lo que eso
implicaba, pudo observarse que lo que tenian en comln todos estos programas era que se
encontraban sustentados en una normatividad legal reconocida, sea via ordenanza o estatuto' lo
cual implico practicamente la desaparicion de todos los programas bajo la érbita del OGJ.

Los principales programas sostenidos pasaron a formar parte del area social, se renombra la
dependencia como Coordinacién de nifiez, adolescencia y juventudes, sosteniendo la continuidad de
las politicas sociales juveniles. Por primera vez, tanto desde el area de educacion como la social, se
dedicaron al abordaje de la cuestion juvenil para jovenes “incluidos y excluidos”, siendo estos
ultimos los que mayor atencion recibieron desde las acciones ejecutadas.

La preocupacion central era brindar herramientas para que cada joven pueda ser artifice de
su proyecto de vida como un derecho fundamental de cada persona “Si bien sé que puedo resultar
utopico, [el logro] es haber generado condiciones para que todos los jovenes de Villa Maria tengan
un proyecto de vida (..) no debe haber situacion de mayor importancia que un joven que con
diecisiete, dieciocho afos pareciera que su vida no tiene sentido” (Entrevista 23). Ahora bien, seglin
el intendente ese sentido del proyecto estaria viabilizado mediante su insercion a la escuela o al
mercado laboral, garantizando sus condiciones de reproduccion social. Estas concepciones generales
se observaron como trasfondo de las principales politicas implementadas por las dependencias a
cargo del abordaje de la cuestion juvenil local.

Para el organismo social, el rol que asumido fue el de generar insercion (social, laboral,
educativa) de las y los jovenes de sectores populares que atraviesan diferentes situaciones
problematicas (adicciones, violencia, necesidades insatisfechas) pero que principalmente se
encuentran fuera del sistema educativo y laboral (Entrevista 21). Al gestionar practicamente los
mismos programas de la coordinacion anterior, se observo la utilizacion de los mismos documentos
institucionales de la etapa anterior, sosteniendo las interpretaciones en torno a la adolescencia
como una etapa del ciclo de vida, determinadas por factores biologicos y sociales: “son
adolescentes y jovenes que viven situaciones de riesgo social a los cuales el Estado debe brindarles
herramientas para su inclusion social, educativa, laboral, politica y ciudadana” (Presentacion
institucional de la Coordinacion de nifiez, adolescencia y juventudes, MVM 2017).

Para la Secretaria de Educacion el rol central del organismo era implementar estrategias
que efectivamente generen inclusion al sistema educativo formal, por lo que se decidid
implementar una nueva politica local, el programa de Alfabetizacién y Educacién Basica para
Jovenes y Adultos”", interviniendo en una cuestion histérica y normativamente delegada al ambito

18 Los programas que se sostuvieron bajo este criterio fueron: la Escuela Granja, el Centro Nuevas Oportunidades, la
Cooperativa Nuevo Sol, que continuaron en la orbita social; el Mercosur Joven, que pas6é a educacion (aunque luego
realizaron una ediciéon mas y se dio de baja) y; el Concejo Deliberante Estudiantil, anclado en la érbita del poder legislativo
local.

7 Con educacion bésica para jovenes y adultos se refiere al conjunto de programas y dispositivos creados por el Estado (en
sus distintos niveles) para aquellas personas que no finalizaron la educacion primaria y media durante la trayectoria esperada
(entre los seis y dieciocho afios), apareciendo alli la clasica modalidad de sistema “nocturno” y luego sus diversas versiones:
presencial, semipresencial, por médulos o a distancia.

Eduardo Javier Pereyra




m Piﬁqueu. Seccion Ciencias Sociales « Vol. 23 N° 3 « [jul/sep 2020]

ISSN 1851-3123 « http://revele.uncoma.edu.ar/htdoc/revele/index.php/Sociales/article/view/2727/PDF

provincial o nacional: garantizar la terminalidad de la educacion basica y obligatoria de las y los
-z 18
jovenes'®.

Si bien el programa se focalizd en aquellas personas que no terminaron el nivel medio, la
politica en si mismo aspir6 a una universalizacion de la llegada al conjunto de jovenes en dicha
situacion, desplegando una infraestructura institucional compleja y de corte mas bien
posburocratico para incorporar cada vez mas personas al programa. En este sentido, el sistema
institucional construido lejos de replicar el sistema educativo formal de la provincia de Cordoba ha
realizado un entramado flexible, adaptado a las necesidades de la poblacion beneficiaria, con un
equipo técnico diverso e interdisciplinario para contener y abordar las multiples realidades de las y
los estudiantes. A su vez, implico una mision de universalizacion de la condicion de egresado de
nivel medio en todos los y las jovenes y en lo posible adultos, apostando a consolidar a Villa Maria
como “Ciudad del Aprendizaje”. De acuerdo con el municipio este objetivo se ve reflejado en los
indicadores educativos de la ciudad: el 93,45% de las y los jovenes entre 15 y 18 se encuentran
cursando estudios secundarios y; el importante crecimiento porcentual de la Poblacion
Economicamente Activa con secundario completo (66,58%) y mas especificamente, un 23% de ésta
con estudios superiores completos.

3. CARACTERIZACION Y CLASIFICACION DEL SISTEMA DE PROTECCION Y BIENESTAR JUVENIL DEL
ESTADO LOCAL EN LA CIUDAD DE VILLA MARIA

A partir de las modificaciones en la estructura de la institucionalidad sobre la juventud y del
conjunto de programas destinados al abordaje de la cuestion juvenil, puede afirmarse que existio
un corrimiento del tradicional eje inclusion-exclusion para pensar las principales politicas y sus
dependencias a cargo. El cierre del OGJ, con la consecuente distribucion de dos de sus tradicionales
lineas de accion para jovenes estudiantes a las nuevas dependencias, sumado a la desaparicion del
resto de sus intervenciones hacia la comunidad estudiantil pareciera haber marcado un nuevo perfil
al abordaje de la cuestion juvenil: la apuesta por dotar de mejores condiciones de vida a jovenes de
sectores populares, a través del logro de la acreditacion de la educacion basica obligatoria.

No obstante, se le dieron continuidad al conjunto de politicas sociales destinadas a la
formacion, entrenamiento laboral, emprendimientos productivos y talleres recreativos. Estas
continuaron siendo focalizadas hacia jovenes vulnerables mediante dispositivos que perseguian
trabajar con poca cantidad de beneficiarios, con la intencion de lograr resultados efectivos de
acuerdo con la estrategia de abordaje disenada. Como ya se plante6 para la primera etapa, estas
politicas sociales apuntaban a una inclusion productiva juvenil y por ende con un efecto
estratificante de las juventudes, en tanto buscaban la promocion y desarrollo de capacidades de las
y los jovenes para su reproduccion social en tanto sujetos excluidos. El Estado se enfocd en la
integracion educativa y al mercado laboral como mecanismo de inclusion social. En algunos casos las
y los beneficiarios debian generar una prueba de medios (la condicion de “vulnerable”) para
acceder a la politica, pero era mas bien la condicion de desocupacion o pertenencia territorial lo
que primo en la incorporacion de beneficiarios a estos programas.

Se observaron a lo largo de todo el recorrido historico de la gestion, una serie de tensiones e
incluso contradicciones en torno a las miradas sobre la persona joven y los paradigmas de trabajo.
La situacion recurrente fue la convivencia de enfoques de la juventud como transicion o ciclo de

8 En consecuencia, el municipio firmé un convenio con el instituto de formacién secundaria preuniversitario de la
Universidad Tecnoldgica Nacional - UTN, para que, mediante la modalidad a distancia de tres afios de duracion de esta
institucion, las y los beneficiarios del programa local tuvieran el mecanismo formal y legal de validacion y acreditacion del
titulo secundario. En términos concretos de implementacion, el municipio armé 12 centros de formacion y capacitacion de
acuerdo con la curricula dispuesta por la UTN, para que jovenes y adultos aprendan, estudien, preparen y rindan los
examenes de las materias dispuestas desde la universidad. Como existio una clara intencion de masividad y efectividad de la
propuesta, se generé un amplio despliegue institucional en torno a tres figuras: los centros de formacion a cargo de equipo de
docentes, los centros de apoyo, a cargo de tutores y los promotores territoriales. Para el afio 2019, el programa contaba con
mas de 1200 beneficiarios/as de los/as cuales el 85% son personas entre 18 y 29 afios.
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vida, de corte evolucionista-biologicista, con el enfoque de derechos con una mirada mas
heterogénea, constructivista y no negativizante. Sin embargo, a diferencia de la primera etapa, no
aparecieron durante la uUltima gestion abordajes desde el enfoque de control social y miradas
moralizantes-estigmatizantes de las juventudes como un problema.

Con el nuevo lineamiento de la politica educativa juvenil a nivel local, apostando a la
acreditacion y finalizacion de los estudios basicos, se observo que la misma no se asentaba tanto en
un enfoque de la juventud y la educacion como una mera etapa de preparacion y formacion para la
vida adulta, sino mas bien como un desafio desde el Estado local por brindar oportunidades y
garantias del efectivo ejercicio del derecho a la educacion, siendo la misma una herramienta que
promueve la autonomia juvenil y la constitucion de proyectos de vida en mejores condiciones. Se
perseguia un empoderamiento de las y los sujetos para decidir sobre su propia vida, partiendo del
supuesto que la inclusion y titulacion de la educacion basica, lograria ampliar y multiplicar las
posibles trayectorias de vida de los sectores populares. Es decir, una politica que ha erigido a la
justicia como principio, siendo su objetivo la restitucion y redistribucion de derechos sociales
(particularmente la educacién) y aspirando que toda persona que habita Villa Maria logre la
finalizacion de la educacion basica, o sea, una universalizacion de la condicion de ciudadania.

Aunque muchas de las y los estudiantes provienen de los barrios de los sectores populares y
varios de los centros de formacion se encuentran territorialmente en estos sectores, la politica se
implement6é en toda la ciudad, con centros en barrios de clase media y alta. Por ende la
territorializacion de la politica cobré menor relevancia, entendiendo que el abandono escolar y la
ausencia de finalizacion del secundario atraviesa (aunque no de la misma manera) a todas las clases
sociales, algo propio de los modelos integrados de “inclusion universal”. El programa no apunto solo
jovenes pobres, sino a quienes no lograron finalizar sus estudios, sin importar su condicion de clase
o lugar de residencia.

A partir de las continuidades y modificaciones de la politica juvenil implementadas por la
nueva gestion, se puede afirmar que el sistema de proteccion social y bienestar juvenil es de
caracter “hibrido”, en un continuo entre el sistema “fragmentado estratificante” y el “integrado”,
profundizando su intervencion en la cuestion juvenil sobre las trayectorias educativas de las
juventudes villamarienses, sentando como base de su modelo de desarrollo social, la
universalizacion de la educacion basica. En el cuadro n° 2 se resumen las caracteristicas que el
sistema adopto para el periodo analizado.

Cuadro n°® 2. Resumen de principales caracteristicas del sistema de proteccion social
y bienestar juvenil de Villa Maria (1999-2017)

Inclusion Productiva y tendencia universalizadora
Solidaridad y Justicia
Enfoque de capacidades
Estratificacion y redistribucion
Reproduccion social
Realizacion del derecho social de ciudadania
Afiliacién — Minimo Vital
Transferencias no condicionadas
Focalizadas (con masividad)
Juventud como etapa de transicion.
Enfoque ciclo de vida
Enfoque de derechos

Regulada - universal
Intermedio - bajo
Intermedia
Intermedio y complejo
Intermedio - alto
Alto

Fuente: Elaboracion propia
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Para finalizar, cabe destacar que los hallazgos empiricos respecto a los valores que asumio
el sistema de proteccion social y bienestar juvenil en Villa Maria corroboraron la pertinencia y
potencia analitica de la modelizacion propuesta y a su vez, el caracter hibrido del mismo doté de
mayor complejidad a los postulados tedricos iniciales.

Comprender las diversas producciones socio estatales sobre la cuestion juvenil y
caracterizar el despliegue institucional en materia juvenil por parte de los gobiernos locales de
manera sistematica, es uno de los principales aportes conceptuales que este trabajo genero,
abriendo una puerta de entrada a nuevos esquemas de interpretacion en el campo de estudios sobre
las politicas de juventud.
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