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Presentación 
María Mercedes Di Virgilio 
 
1. Introducción 
Durante los años 2020 y 2021, el gobierno nacional implementó 
numerosas iniciativas de asistencia, contención y promoción en 
sectores claves de las políticas públicas para dar respuesta a la crisis 
desatada por la pandemia por COVID191 y, posteriormente, al proceso 
post pandemia. Entre otras medidas, se pueden mencionar la 
administración del aislamiento social, preventivo y obligatorio (en sus 
diferentes fases), iniciativas de detección y rastreo de casos COVID19 
(Programa DETecTAr), el congelamiento de tarifas de servicios 
públicos, el Ingreso Familiar de Emergencia, el Programa de Asistencia 
de Emergencia al Trabajo y la Producción, regulaciones especiales para 
el uso del transporte público, etc.2 En ese marco, los gobiernos 
provinciales y locales pusieron en marcha iniciativas propias para 
acompañar aquellas emanadas del nivel central y, concomitantemente, 
facilitar la implementación y adecuación de las iniciativas nacionales 
en sus territorios. Asimismo, la sociedad (hogares y ciudadanxs de a 
pie), también, se adaptó, usó y resistió los lineamientos y propuestas de 
los ejecutivos de los diferentes niveles del gobierno.3 De este modo, el 

                                                
1 En la literatura antropológica, si bien la noción de crisis es una categoría en 
disputa, la misma se asocia con momentos «excepcionales» que ponen de 
relieve el orden (o los órdenes) que se resquebrajan (Narotzky y Besnier, 
2014). Ese orden o esos órdenes —siempre negociados— pueden pensarse 
como formas de vivir el presente, pero, también, el pasado y el futuro 
(Álvarez y Perelman, 2020). Asimismo, la noción de crisis suele estar ligada 
a la idea de ruptura y de incertidumbre (Visacovsky, 2019). Se plantea, 
entonces, la necesidad de pensar en las crisis tanto en términos estructurales 
como en la forma en la que la ciudadanía vive y agencia la crisis (Perelman, 
2018). Así como, las nociones y valores morales que se ponen en juego en la 
legitimación (o deslegitimación) de las iniciativas públicas (Motta y Onto, 
2020; Perelman, 2020). 
2 Otras medidas que interesa destacar son, por ejemplo, la suspensión de 
clases, el control y cierre de fronteras, la repatriación de ciudadanos 
argentinos varados en el exterior, la ampliación de la capacidad hospitalaria, 
la compra de insumos, los operativos de vacunación antigripal, etc. Todas 
estas medidas fueron ejecutadas en tiempo récord por el gobierno nacional. 
3 De hecho, en la arena pública, la apelación constante a la responsabilidad 
ciudadana se volvió más importante con el transcurso de los meses de 
pandemia y el consenso inicial en torno a las restricciones a la movilidad y a 



 
 

escenario pandémico (en sus diferentes fases) expuso la tensión entre 
una lógica centralizada —propia del diseño de iniciativas orientadas a 
dar respuesta a una emergencia— y la gobernanza multinivel en la 
instrumentación del pool de dispositivos que debieron articularse frente 
a una problemática de alta complejidad y que, como nunca antes, 
tuvieron como marco de referencia a los territorios y sus 
singularidades.4 En este marco, esta publicación reúne una serie de 
trabajos que interrogan la relación entre el Estado, la sociedad y el 
territorio desplegada en sus diferentes escalas. Si bien esta cuestión 
viene siendo estudiada en el marco de la reestructuración del 
capitalismo global (Peck, Theodore y Brenner, 2013; Peck y Tickell, 
1994), encontró en el escenario pandémico una nueva y mayor 
visibilidad. En ese contexto, el objetivo fue dar cuenta del derrotero de 
los procesos de implementación de las iniciativas de asistencia, 
contención y promoción emanadas del gobierno nacional en sectores 
claves de las políticas públicas para dar respuesta a las diferentes fases5 
de la crisis desatada por la pandemia por COVID19 en su interfaz con 
los territorios6 y las prácticas de la ciudadanía. El escenario de la 

                                                
las actividades fueron puestos a prueba. Asimismo, los informes elaborados 
por la Unidad Coronavirus del MINCyT (2020), UNGS (2020) y Varios 
(2020) pusieron en evidencia que la disposición a «acatar» y a «cumplir» las 
diferentes iniciativas (como, por ejemplo, ASPO o «lavarse las manos») 
estuvieron fuertemente condicionadas por las condiciones de vida y de 
trabajo. 
4 Vale señalar acá la no linealidad de los procesos y las fases que atravesaron 
la atención a la pandemia y la administración del aislamiento. La posibilidad 
efectiva de «progresar» en las fases hacia una «nueva normalidad» post 
pandemia depende de la evolución de los contagios, de la gravedad de los 
casos COVID19 y de la presión que su atención impone al sistema de salud. 
De hecho, el avance y retroceso en la consecución de las fases depende no 
sólo de factores epidemiológicos, sino, también, políticos y de la presión 
ciudadana. 
5 Nos referimos a las diferentes fases porque las jurisdicciones (provincias y 
municipios) transitaron la crisis del COVID19 y las restricciones impuestas 
en ese marco en diferentes temporalidades, según la evolución de la pandemia 
y la dinámica de los contagios en cada una de ellas. 
6 Interesa destacar que el proceso de implementación de estas políticas en las 
diferentes jurisdicciones y aglomerados urbanos se inscribe en un escenario 
de importantes desigualdades preexistentes en y entre los bloques regionales 
y, también, entre aglomerados urbanos de diferentes tamaños (Salvia y 
Piovani, 2019; Álvarez Leguizamón, Arias y Muñiz Terra, 2016).  



 
 

pandemia por COVID19 se convirtió, así, en un laboratorio 
privilegiado para observar la implementación de políticas públicas con 
un fuerte componente interjurisdiccional y territorial y los modos en 
los que la ciudadanía responde a ellas.  
Los estudios pioneros sobre la implementación de políticas públicas, 
explicaron el proceso de puesta en marcha de las iniciativas públicas 
como procesos top–down. Según el modelo clásico, los políticos toman 
decisiones políticas y asignan tareas a las agencias gubernamentales 
(Wilson 1987). Por su parte, las burocracias crean procedimientos que 
cumplen con las intenciones emanadas desde la dirigencia política. Y, 
la ciudadanía adhiere o recibe pasivamente los lineamientos y/o 
beneficios de las iniciativas públicas. Sin embargo, esta visión sobre el 
proceso de implementación de políticas ha sido fuertemente rebatida. 
Los estudios más recientes (Williams, 2000; Sabatier, 1986; Pressman 
y Wildavsky, 1984; Sabatier y Mazmanian, 1978) ponen en evidencia 
que el proceso dista mucho de ocurrir linealmente. A las 
particularidades del proceso en sí, se agregan además las propias de los 
regímenes federales (como es el caso de Argentina). De este modo, las 
estructuras, instituciones y actores que median el proceso de 
implementación tienen la capacidad de reformular y de reescribir 
(discursivamente y en la propia práctica de sus agentes) los objetivos 
y/o sentidos de las intervenciones.  
La paradoja es que las medidas emanadas del gobierno federal aun 
cuando pueden ser formuladas con una lógica top–down, exigen un 
enfoque bottom–up en su implementación. La lógica top–down supone 
un proceso centralizado que tiende a descuidar «iniciativas estratégicas 
que provienen de (…) otros subsistemas de políticas», mientras que la 
implementación bottom–up es un proceso descentralizado en el cual la 
«política está determinada por la negociación entre miembros de la 
organización y sus (destinatarios)» (Lester y Stewart, 1996:103–5). 
Como Thompson (2000) argumenta, la lógica top–down presenta 
limitaciones cuando las iniciativas pretenden modificar prácticas e 
impactar en actores de nivel micro, fuertemente territorializados. En 
este marco, parece necesario reconocer la capacidad de agencia de los 
gobiernos y actores de nivel provincial y municipal y sus territorios de 
referencia a fin de lograr el éxito de las intervenciones. De hecho, el 
enfoque bottom–up delega cierto grado de poder a lxs «burócratas a 
nivel de la calle» y a la sociedad local. Esto permite que lxs más 
afectados por las políticas y los programas puedan desplegar su 



 
 

capacidad de agencia en el desarrollo de las metas y objetivos de las 
iniciativas (Long y Franklin, 2004).  
A pesar de ello, no es posible soslayar que los contextos de crisis, como 
el que impuso la pandemia por COVID19, tensionan fuertemente las 
relaciones entre los diferentes niveles del gobierno y entre éstos y la 
ciudadanía. Por un lado, estas tensiones pusieron al gobierno nacional 
en el centro de la escena, debiendo asumir iniciativas urgentes y de alto 
impacto. Asimismo, los gobiernos provinciales y municipales se vieron 
obligados a sostener la implementación de iniciativas propias 
coordinando con aquellas emanadas del nivel central según demanda 
el contexto de la pandemia,7 prestando especial atención a las interfaces 
entre la esfera de los servicios y prestadores y las prácticas de la 
ciudadanía. Es posible observar así, como señalan Peters y Pierre 
(2002), que las relaciones entre niveles de gobiernos no se organizan 
exclusivamente por lógicas top–down o bottom–up, sino que son 
prácticas fluidas y negociadas que necesariamente deben tener en 
cuenta el contexto específico y las circunstancias en las que se 
desarrollan. 
En este marco, la investigación que sirvió de base a esta publicación 
interrogó los modos en los que se desenvolvieron esas relaciones entre 
las jurisdicciones en el contexto pandémico y post pandémico. ¿Cuán 
productivas (o no) fueron las formas de relación que se configuraron 
en los procesos de implementación de políticas públicas para hacer 
frente a la crisis desatada por la pandemia y cuán efectivas pueden ser 
en el contexto de la post pandemia? Una alternativa para pensar las 
relaciones y tensiones entre los diferentes niveles del gobierno en la 
implementación de políticas públicas es la perspectiva de las relaciones 
intergubernamentales y las redes de política en el contexto de procesos 
de gobernanza multinivel. La función de gobernar —sumada a la 
necesidad de intercambio de recursos, conocimiento y cumplimiento 
de sus responsabilidades legales—, obliga a los diferentes niveles de 
gobiernos de un Estado a estar en constante interacción y 
relacionamiento (Zapata Cortés, 2013). De este modo, las relaciones 
intergubernamentales (RIGs) definen un «cuerpo importante de 

                                                
7 En el contexto de un sistema de gobierno federal como es el argentino, las 
tensiones interjurisdiccionales en la implementación de políticas públicas 
constituyen un fenómeno recurrente. Sin embargo, una cuestión crítica en el 
contexto de la pandemia COVID19 fue que numerosas iniciativas del 
gobierno nacional interviene sobre funciones que están bajo la competencia 
exclusiva de las provincias. 



 
 

actividades o interacciones que ocurren entre las unidades 
gubernamentales de todas las clases y niveles del sistema federal» 
(Anderson, citado en Wright, 1997:71). Estas relaciones se organizan 
en patrones (más o menos) estables de interacción entre actores que 
toman forma en torno a problemas de políticas y/o programas y en 
marcos institucionales determinados (Kickert, Klijn y Koppenjan, 
1997; Chiara, 2018). Así, políticas, dispositivos, instrumentos 
producen la escena en la que los actores se constituyen en su 
interacción. Nos interesó, entonces, comprender cómo los actores de 
los diferentes niveles del gobierno y la propia ciudadanía —todos ellos 
con diferentes objetivos y preferencias— coordinaron (o no) (con 
mayores o menores niveles de tensión, disputa y acuerdos) estrategias 
en relación con un determinado problema o decisión de política pública 
—en nuestro caso, iniciativas de asistencia, contención y promoción 
para dar respuesta a las diferentes etapas de la crisis desatada por la 
pandemia por COVID19— en una red de relaciones interinstitucionales 
e interorganizacionales.  
Los trabajos que aquí se reúnen indagan las relaciones y tensiones entre 
los diferentes niveles del gobierno en la implementación de políticas 
públicas en la perspectiva de las relaciones intergubernamentales y las 
redes de política en el contexto de procesos de gobernanza multinivel. 
De este modo, los dos tomos en los que se organizan los resultados de 
la indagación abonan a la comprensión sobre cómo los actores de los 
diferentes niveles del gobierno y la propia ciudadanía —todos ellos con 
diferentes objetivos, preferencias y cuotas de poder muy disímil— 
coordinaron (con mayores o menores niveles de tensión, disputa y 
acuerdos) estrategias en relación con un determinado problema o 
decisión de política pública —en nuestro caso, iniciativas de asistencia, 
contención y promoción para dar respuesta a las diferentes etapas de la 
crisis desatada por la pandemia por COVID19— en una red de 
relaciones interinstitucionales e interorganizacionales. Este 
conocimiento se revela como valioso para asegurar la implementación 
efectiva de las iniciativas post pandemia y para comprender las 
posibilidades y alternativas de implementación de cara a facilitar la 
«nueva normalidad». 
 
2. ¿Cómo se llevó adelante el estudio? 
Con base en el rastreo de procesos (Ricks y Liu, 2014; Bennett y 
Checkel, 2015; Beach, 2017), el estudio puso el foco en las tensiones 
que emergen entre los diferentes niveles del gobierno, los territorios y 



 
 

la ciudadanía en la implementación de políticas de asistencia, 
contención y promoción emanadas del gobierno nacional en sectores 
claves de las políticas públicas para dar respuesta a la crisis desatada 
por la pandemia por COVID19 en su interfaz con los territorios y las 
prácticas de la ciudadanía. Las relaciones intergubernamentales, las 
necesidades de acumulación y consolidación de poder político, las 
características y las lógicas de los territorios y las prácticas ciudadanas 
resultaron clave para comprender los rasgos que finalmente adoptan 
dichas iniciativas en los niveles subnacionales (provincias y 
municipios).  
A los fines del análisis de procesos, el estudio se focaliza en los 
siguientes sectores de política pública: (i) Políticas para prevenir los 
contagios masivos. (ii) Políticas y disposiciones en el transporte de 
pasajeros y cargas y en la movilidad urbana. (iii) Políticas de protección 
social y asistencia alimentaria. (iv) Políticas orientadas a la provisión y 
proyección de la vivienda. Finalmente, (v) Políticas de sustento y 
promoción a la economía local. 
El trabajo se apoyó en una metodología de tipo cualitativa, con un 
diseño basado en lo que se denominan estudios de casos; en este caso 
particular, de casos múltiples. En este contexto, los casos constituyen 
un medio para la indagación (Gundermann–Kröll, 2013). Su finalidad 
es instrumental, buscando indagar y comprender la complejidad de los 
procesos de implementación de las políticas orientadas a dar respuesta 
a las diferentes fases de la crisis desatada por la pandemia por 
COVID19, la configuración de las redes de políticas sectoriales y su 
interfaz con los territorios y con la ciudadanía.  
La elección de más de un caso estuvo dirigida a la posibilidad de 
avanzar en una estrategia comparativa entre los casos (Carneiro, 2018), 
identificando líneas de convergencia y divergencia en el material. Los 
ejes de la comparación, a nivel de los aglomerados, son tres: (1) los 
procesos de implementación de iniciativas nacionales orientadas a dar 
respuesta a las diferentes fases de la crisis desatada por la pandemia de 
COVID19 en un mismo aglomerado, (2) los sectores de políticas y (3) 
las características de los aglomerados urbanos. De este modo, la 
estrategia elegida permitió arrojar luz sobre el cómo y el por qué 
ocurren procesos que toman diferentes rasgos en los diferentes 
contextos en los que éstos se inscriben.  
La utilidad de esta metodología radica en su capacidad para dar cuenta 
de los procesos de política pública y, también, para la contrastación y 
generación de teoría (Di Virgilio, 2006; Barzelay y Cortázar Velarde, 



 
 

2006; Martínez Carazo, 2006). Asimismo, interesa destacar que el 
estudio de casos es un multimétodo que, en su desarrollo, comprende 
el despliegue de diferentes estrategias metodológicas. Entre ellas, por 
ejemplo, análisis documental, análisis de procesos con base en 
entrevistas narrativas a informantes claves (funcionarixs de los 
diferentes niveles del gobierno, actores de base territorial, etc.), 
encuestas, registros administrativos y aproximaciones etnográficas a 
escala microespacial. Las mismas se combinaron en el abordaje de los 
diferentes casos, teniendo en cuenta la escala en la que se despliega el 
problema. 
 
3. Los estudios de caso seleccionados 
En el marco de la investigación, los estudios de los casos seleccionados 
en base a los cuales se abordaron los objetivos y las preguntas de 
indagación resultaron útiles para comprender las relaciones entre los 
niveles del gobierno entre sí y su interfaz con los territorios y la 
ciudadanía. Asimismo, la investigación permitió recoger demandas 
puntuales de los distintos sectores involucrados, así como la 
sistematización de las características, lógicas y dinámicas de las 
iniciativas que las diversas esferas del gobierno desarrollan sobre un 
mismo territorio. Finalmente, permitió la construcción de registros en 
torno a las acciones e intervenciones y sobre las características de la 
población destinataria (mucha de esa información hasta el momento se 
encontraba dispersa y es fragmentaria), pudiendo servir de apoyo al 
diseño y ejecución de futuras políticas o programas. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 
 

Tabla 1. Presentación de los casos según indicadores generales 
Aglomerado 
urbano 

Población8 Superficie 
(km2)9 
 

Cantidad de 
gobiernos 
locales  
y 
jurisdicciones 
provinciales 

Cantidad de 
barrios de  
origen 
informa10 

% de 
superficie 
dedicada a 
uso industrial 
y 
equipamiento 
urbano11 

% de 
población 
con NBI12 

Grandes Aglomerados Urbanos 

Gran 
Buenos 
Aires-
CABA 

2.999.749 203,3 2 
Jurisdicciones 
31  
Gobiernos 
locales 
 

54 14% uso 
industrial 
2% 
equipamiento 
urbano 
(dato para todo 
AGBA) 

6,0% 

Gran 
Buenos 
Aires - PBA 

12.397.661 3890,8 1.088 9,5% 

Gran 
Córdoba 

1.562.487 717,0 1 Jurisdicción 
15 Gobiernos 
locales 
 

122 8% uso 
industrial 
5% 
Equipamiento 
Urbano 

5,8% 

Gran 1.024.388 734,1 1 Jurisdicción 114 10% uso 5,1% 

                                                
8 Para AGBA (CABA y Partidos), Gran Córdoba, Gran Mendoza, Gran Santa 
Fé y Salta se considera la población estimada para 2020 en base a dominios 
de EPH. Fuente: INDEC (2020). 
https://www.indec.gob.ar/ftp/cuadros/poblacion/aglomerados_argentina_50
0_mil.pdf Para el resto de los aglomerados (Gran Paraná, Posadas y 
Bariloche) se toma la problación proyectada por INDEC para el departamento 
correspondiente (Fuente: https://www.indec.gob.ar/indec/web/Nivel4-Tema-
2-24-119) 
9 Fuente: Elaboración propia en base a datos Indec-EPH. 
10 Fuente: Elaboración propia en base a datos de RENABAP 2018 y Indec-
EPH. 
11 Fuente: Lanfranchi, G. Cordara, C., Duarte, J., Giménez Hutton, T., 
Rodríguez, S. & Ferliccam F., (2018) ¿Cómo crecen las ciudades argentinas? 
Estudio de la expansión urbana de 33 grandes aglomerados. Buenos Aires: 
CIPPEC. Disponible en: https://www.cippec.org/wp-
content/uploads/2018/11/C%C3%B3mo-crecen-las-ciudades-argentinas-
CIPPEC.pdf 
12 Fuente: Elaboración propia en base a datos Indec-Censo 2010 e Indec-EPH. 

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


 
 

Mendoza 6 Gobiernos 
locales 
 

industrial 
3% 
Equipamiento 
Urbano 

Ciudades intermedias 

Gran  
Santa Fe 

533.667 633,1 1 Jurisdicción 
6 Gobiernos 
Locales 
 

70 16% uso 
industrial 
2% 
Equipamiento 
Urbano 

5,7% 

Gran 
Paraná 

376.912 139,7 1 Jurisdicción 
5 Gobiernos 
locales 
 

52 4% uso 
industrial 
2% 
Equipamiento 
Urbano 

5,1% 

Gran 
Posadas 

367.349 332,5 1 Jurisdicción 
2 Gobiernos 
locales 
 

91 7% uso 
industrial 
17% 
Equipamiento 
Urbano 

11,7% 

Gran Salta 635.447 385,4 1 Jurisdicción 
8 Gobiernos 
locales 
 

44 4% uso 
industrial 
4% 
Equipamiento 
Urbano 

12,8% 

Bariloche 163.743 256,4 1 Jurisdicción 
1 Gobierno 
local 
 

27 1% uso 
industrial 
7% 
Equipamiento 
Urbano 

11,3% 

Fuente: Elaboración propia 
 
De este modo, la investigación se focalizó territorialmente en áreas 
metropolitanas de diferentes tamaños y regiones del país. Las áreas 
metropolitanas se revelaron como espacios privilegiados para el 
análisis de las relaciones intergubernamentales en el contexto de la 
implementación de iniciativas de asistencia, contención y promoción 
emanadas del gobierno nacional para dar respuesta a las diferentes 
fases de la crisis desatada por la pandemia por COVID19. Esto es así 



 
 

en tanto comprenden múltiples jurisdicciones y/o municipios. Así, el 
estudio abordó el problema atendiendo a las múltiples escalas y 
temporalidades en las que se despliegan los procesos de 
implementación de políticas, incorporando una combinación de 
estrategias metodológicas para dar cuenta de esa complejidad.  
 
 
Tabla 2. Abordaje metodológico según escalas en la que se despliega 
la indagación 
 

Escala Nivel de 
agregación 
territorial 

Nivel de gobierno Abordaje metodológico 

Macro País Gobierno nacional (áreas 
y programas del Poder 
Ejecutivo nacional) 

Análisis de datos secundarios documentales 
y estadísticos, 
entrevistas a informantes claves 

Meso Jurisdicción 
provincial 

Gobierno provincial 
(áreas y programas del 
Poder Ejecutivo 
provincial) 

Análisis de datos secundarios documentales 
y estadísticos, 
entrevistas a informantes clave 

Micro Ciudad 
(aglomerado 
urbano) 

Gobierno municipal 
(áreas y programas del 
Poder Ejecutivo 
municipal) 

Análisis de datos secundarios 
documentales, estadísticos y registros 
administrativos, 
entrevistas a informantes clave 

Barrio Organizaciones de base 
territorial 

Abordaje territorial con enfoque 
etnográfico en casos seleccionados,  
encuesta a nivel de los hogares en casos y 
dominios seleccionados Hogares 

Dimensión temporal: Temporalidad de la crisis pandémica (fases en los diferentes aglomerados) 

Fuente: Elaboración propia con base en Ruiz Tagle (2016), Kauppinen 
(2007) y Friedrichs, Galster y Musterd (2003) 
 
Con el objeto de dar cuenta del modo en el que las diversas políticas 
públicas fueron recibidas y percibidas por la ciudadanía nivel 
territorial, se llevó a cabo una encuesta probabilística de alcance 
nacional sobre la Estructura social de Argentina y políticas públicas 



 
 

durante la pandemia por COVID19 (ESAyPP/PISAC–COVID19).13 El 
relevamiento fue el resultado del trabajo conjunto con el del proyecto 
PISAC COVID19 a cargo del Programa de Investigación Regional 
Comparativa (PIRC): Cambios recientes en la estructura social 
argentina: trabajo, ingresos y desigualdad social en tiempos de 
pandemia y pospandemia, dirigido por Pablo Dalle. La encuesta buscó 
dar continuidad a la encuesta ENES–PISAC que procuró producir 
datos a gran escala sobre la estructura social de Argentina combinando 
una amplia cobertura, especificidad y tomando una perspectiva 
comparativa interregional (Hoszowski & Piovani, 2018; Maceira, 
2015). Así, la encuesta ESAyPP/PISAC–COVID19 permite analizar el 
impacto de la pandemia como hecho social holístico y de inflexión en 
varias dimensiones de la estructura social de Argentina, al tiempo que 
habilita un ejercicio comparado con la ENES–PISAC (2014/5) 
brindando la posibilidad de analizar cambios y continuidades en las 
condiciones de reproducción social de los hogares. Para el diseño del 
cuestionario ambos equipos de investigación debieron afrontar el 
desafío de articular enfoques teóricos vinculados con los conceptos 
nodales de ambos proyectos: las clases sociales, condiciones de vida, 
hábitat y entornos residenciales y la intervención del Estado. De este 
modo, incorpora indicadores que constituyen los observables centrales 
de los principales enfoques teóricos en dichos campos de estudio, con 
la posibilidad de que sean conceptualizados, articulados y 
jerarquizados según la perspectiva teórica de cada investigador/a o 
grupos de investigación. 
La encuesta ESAyPP habilita la indagación de dos universos: por un 
lado, los hogares particulares y, por el otro, la población adulta (mayor 
de 18 años años) residente en localidades de Argentina mayores a 50 
mil habitantes en 2021. Para abordar las especificidades de cada región 
y desarrollar una perspectiva analística comparada interregional, se 
apoyó en una muestra probabilística, estratificada, por conglomerados, 
representativa de este universo con tres dominios de estimación: (i) a 
nivel nacional de los hogares y la población residente en aglomerados 
urbanos de más de 50 000 habitantes,  (ii) las 7 regiones definidas en 
el PISAC, ordenadas según tamaño poblacional y (iii) por tamaño del 
aglomerado (500 000 habitantes o más, de 499 999 a 100 000 y de 50 
000 a 99 999). Como resultado del trabajo de campo se relevaron en 
total 5239 hogares y 16 392 personas componentes. 
                                                
13 Una descripción detallada del instrumento y del relevamiento puede leerse 
en Dalle y Di Virgilio, 2022. 



 
 

4. Organización de la publicación 
La publicación se organiza en dos tomos. Los tomos proponen entradas 
diferentes a la problemática y al material de análisis. El primero se 
focaliza en los sectores de políticas, mostrando cómo las iniciativas que 
emanan desde el nivel central son recontextualizadas en los distintos 
aglomerados urbanos teniendo en cuenta factores políticos, 
institucionales y la modalidad que asumen las RIGs en los diferentes 
sectores según las características de los bienes y servicios que cada uno 
de ellos prestan. El segundo tomo, en cambio, se centra en los 
territorios mirando cómo los diferentes sectores de la política pública 
se desplegaron en ámbito urbano, cuáles lograron alcanzar mayores 
niveles de coordinación, cómo dialogan (o no) las iniciativas emanadas 
de los gobiernos subnacionales con las del gobierno nacional y cómo 
con los entramados de actores locales.  
El primer tomo, Las relaciones intergubernamentales, políticas 
públicas sectoriales e inercias institucionales, reúne la descripción 
general del proyecto. Asimismo, en este tomo se presenta encuadre 
conceptual y metodológico y las coordenadas interpretativas generales, 
resaltando la dinámica de la pandemia en cada aglomerado.  
El primero de los capítulos, Hacia un enfoque para el análisis de la 
implementación de políticas públicas para dar respuesta a la crisis 
desatada por la pandemia COVID19, parte por una delimitación del 
enfoque denominado «relaciones intergubernamentales» (RIGs) para 
el abordaje de la densa gama de relaciones entre unidades 
gubernamentales. El segundo capítulo se titula Radiografía de las 
políticas nacionales orientadas a dar respuesta a la pandemia y sus 
formas de organización y busca dar cuenta de las distintas 
intervenciones nacionales, a partir de los niveles de gobierno 
entramados en una federación. A continuación, Prevenir contagios en 
los territorios: Región Metropolitana de Buenos Aires (AMBA), Gran 
Córdoba y Gran Santa Fe presenta un análisis de los distintos 
dispositivos de política pública que fueron confluyendo en un eje de 
intervención nacional que este proyecto denomina de manera genérica 
«prevención de contagios masivos». El cuarto capítulo de este tomo, 
Políticas de protección social y alimentaria durante la pandemia de 
COVID19. Una reconstrucción panorámica desde el nivel nacional. 
Este capítulo despliega un análisis del sistema de protección social 
desde el lente de las políticas alimentarias. El capítulo cinco continúa 
con Las respuestas subnacionales en materia alimentaria y de apoyo a 
la economía social, solidaria y popular. Una propuesta analítica en 



 
 

clave de RIGs, centrado en realizar aportes para un ejercicio analítico 
comparativo sobre el campo de las políticas alimentarias y de apoyo a 
la Economía Social, Solidaria y Popular (ESSyP) en el nivel 
subnacional. El sexto capítulo, El problema del hábitat y la vivienda en 
el contexto de la pandemia. Un análisis de las políticas públicas desde 
los territorios de la Región Metropolitana de Buenos Aires, Gran 
Córdoba y San Carlos de Bariloche, continúa abonando al análisis 
comparativo. El siguiente capítulo se propone abordar algunas 
iniciativas políticas en torno a las «economías locales» y de 
sostenimiento de la vida en el contexto de la pandemia de COVID19 y 
lleva el título Economía local en tiempos de crisis. El libro cierra con 
el capítulo La recepción de políticas públicas durante la pandemia por 
COVID19, haciendo foco en la recepción por parte de los hogares. 
 
El segundo tomo, Territorios, políticas públicas y respuestas 
ciudadanas en contextos de pandemia por COVID19 propone un 
abordaje a la dinámica de las políticas en clave comparada e incorpora 
un análisis a las respuestas de la sociedad local en cada aglomerado. El 
primer capítulo, Los contextos metropolitanos abordados en la 
investigación, presenta una aproximación territorial a cada uno de los 
contextos metropolitanos que se abordan en el trabajo. La presentación 
de cada aglomerado así como el orden bajo el cual se ordenan los 
capítulos del tomo, se decidieron en base a criterios de escala: se 
comienza por la RMBA (el aglomerado más grande en términos 
territoriales y poblacionales) y se finaliza con San Carlos de Bariloche, 
el más pequeño. Bajo este criterio, los capítulos 2 y 3 presentan a la 
RMBA, primero con Las políticas orientadas a dar respuesta a la 
pandemia en los niveles subnacionales: RMBA, PBA y CABA y luego 
haciendo foco en la movilidad y las complejidades del período DISPO 
y ASPO en este territorio particular, bajo el título La problemática de 
la movilidad en los territorios. A continuación, el capítulo 4, Las 
políticas orientadas a dar respuesta a la pandemia en los niveles 
subnacionales: Córdoba, introduce al caso cordobés. El quinto 
capítulo, hace foco en las políticas alimentarias y de protección social 
aplicadas durante el año 2020 en Mendoza, bajo el título Políticas 
alimentarias y de protección social implementadas en Mendoza 
durante 2020. Relaciones intergubernamentales y redes de política 
miradas desde el territorio. Le sigue, en esta línea, Políticas para 
sostener la vida: las iniciativas de contención alimentaria durante la 
crisis de la pandemia (Salta, 2020). El séptimo capítulo es sobre las 



 
 

políticas desplegadas en gran Santa Fe, Políticas sanitarias y de 
protección social y asistencia alimentaria en tiempos de COVID 19. 
Aportes para comprender las relaciones intergubernamentales desde 
la ciudad de Santa Fe. El capítulo 8 se para en territorio misionero, 
particularmente en el aglomerado de Posadas, y lleva el nombre de 
Políticas para mitigar los efectos de la crisis por el COVID19 en 
Posadas, Misiones. Un análisis de la cuestión alimentaria. El Capítulo 
9 está ubicado sobre territorio entrerriano, denominado Asistencia, 
reclamos y silencios en las relaciones intergubernamentales y redes de 
políticas alimentarias y protección social en Entre Ríos durante el 
ASPO 2020. Por último, se presenta el caso patagónico de la ciudad de 
San Carlos de Bariloche, en la Provincia de Rio Negro, denominado 
Las políticas orientadas a dar respuesta a la pandemia en los niveles 
subnacionales: hábitat y vivienda, transporte y movilidad, y protección 
social y asistencia alimentaria en Río Negro y San Carlos de 
Bariloche.  
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Los desafíos de las relaciones intergubernamentales

en contextos de incertidumbre

Durante los años 2020 y 2021, el gobierno nacional implementó numerosas iniciativas

de asistencia, contención y promoción en sectores clave de las políticas públicas para dar 

respuesta a la crisis desatada por la pandemia por COVID–19 y al proceso pospandemia.

Los capítulos de los dos tomos que componen esta obra indagan las relaciones y

tensiones entre los diferentes niveles del gobierno en la implementación de políticas

públicas. Asimismo, abonan a la comprensión sobre cómo los actores de los diferentes

niveles del gobierno y la propia ciudadanía coordinaron estrategias en relación con 

un determinado problema o decisión de política pública en una red de relaciones

interinstitucionales e interorganizacionales. Las relaciones intergubernamentales, 

lasnecesidades de acumulación y consolidación de poder político, las características

y laslógicas de los territorios y las prácticas ciudadanas son clave para comprender

los rasgos que finalmente adoptan dichas iniciativas en los niveles subnacionales

(provincias y municipios).




